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Uvod

Jednani za zavienymi dvermi, skryta tvorba prava, utajené prijimani legislativy... Toto
vSechno jsou vyrazy, se kterymi se Ize setkat pii Cetb¢ tisku zabyvajiciho se fungovanim EU a jeji
legislativni ¢innosti. Pro organy EU a jejich zastupce je totiz obecné atraktivni obchazet pravidla,
jimiz by se m¢ly fidit, nebo aspoil nahrazovat predepsané procesy jinymi. Nemusi tomu tak byt
z vyrazn¢ nemoralnich nebo zavrzenihodnych pohnutek, mnohdy je cilem tohoto jednani pouze
snaha o zvySeni efektivity nebo rychlosti legislativni ¢innosti. Toto se vSak miize negativné odrazet
v transparentnosti procedur a celkové nepiispivat demokratickému fungovani EU. Mize to byt
taktéz Spatn¢ vniméano obcany, ktefi jsou jednak kone¢nymi adresaty piijimanych aktl, ale kteti
jsou jednak i zdrojem moci kazdého demokratického subjektu. Povazujeme proto za vhodné
usilovat o poznani zpasobt, jakymi organy EU nahrazuji formy jejich Cinnosti predpokladané
pravnimi akty.

Pfijiméani pravnich aktd je totiZ integralni soucasti fungovani EU. Jako takové je
odpovidajicim zptisobem zakotveno pramenech prava EU. Lze identifikovat skute¢né¢ komplexni
systém pravni upravy normotvorby EU. Vyznamnym posunem smérem k lepSimu by zde navic
méla byt regulace souvisejici s pfijetim LS. Nové byl zaveden fadny legislativni postup jako
vychozi model pfijimani legislativnich aktl. Tento spociva ve slozitém komplexu tfi cteni, v jehoz
ramci se posiluje postaveni EP, a tim i Groven reprezentativni demokracie, coz jest¢ umociiuje
dalsi opatieni v podobé¢ priznani nékterych kontrolnich prav narodnim parlamentim. Existuje téz
jasné vymezené institucionalni fungovéani v ramci legislativni Cinnosti, EP a Rada by mély
fungovat jako legislativni a EK jako exekutivni organ. K tomu jsou pfesné dané vnitini postupy,
nebot’ vét§inova pravni Gprava procest se nachazi v jednacich fadech organd. Usiluje se rovnéz o
transparentnost normotvorby. Za tim ticelem jsou mnohé procedury po pfijeti LS vetejné a piistup
k dokumentlim je zajiStén dokonce ve znéni LZP EU. Na zaklad¢ toho vSeho by se dalo
predpokladat, Ze pravni rdimec normotvorby EU musi zaru¢ovat fadny vykon této ¢innosti.

Navzdory tomu vS§ak normotvorba EU vzbuzuje, nebo by méla vzbuzovat, mnohé otazky.
Zamétime-li se na oblast pfijimani legislativnich aktii, neda se hovofit o tom, ze by k postupiim,
jak jsou pravné vymezeny, realn¢ dochézelo. Zastupci organi EU totiz odklanégji legislativni
¢innost do alternativnich procedur, ¢imZ mozna nasly cestu, jak se vyhnout podobé legislativni
¢innosti, jak je pfedpokladana pravem. Alternativni postupy nemaji shodné standardy a to mlize
vést k tomu, Ze mnohé cile vySe nastinéné komplexni pravni Gipravy nebudou naplnény. To nelze
hodnotit jako pfispivajici demokratickému fungovani EU, a je proto nezbytné stav analyzovat a

problémtim celit.



V navaznosti na nastinéné teze si zdkladni vyzkumnou otazku této diplomové prace
formulujeme v nasledujicim znéni: Dochazi ze strany organii EU p7i prijimani legislativnich akti
k uzivani neformalizovanych procedur, které maji viiv na podobu prijimani legislativnich aktu?
Zamg¢tujeme se primarné na vliv trialogovych jednani na faktickou podobu fadného legislativniho
postupu a toto ddvame do kontrastu s podobou postupu piedpokladanou de lege lata. Tento vliv
hodnotime ve vztahu k hodnotam a zadsadam fungovani EU. V organizac¢ni struktutfe akcentujeme

fungovani EP.

V navaznosti na vyzkumnou otazku formulujeme nésledujici hypotézy, které budeme

ovéfovat v zavéru prace:

1. Lze identifikovat a blize vymezit ustadlené modality procedur nezakotvenych v zdvaznych
pramenech prava EU, které organy EU provadéji pfi piijimani legislativnich akta.

2. V dusledku uzivéani téchto procedur dochazi ke konstituci podoby fadného legislativniho
postupu, ktera je odlisna od podoby piedpokladané de lege lata.

3. V dasledku uzivani téchto procedur dochazi pii pfijiméni legislativnich aktl k faktickému
fungovani nékterych organt EU odliSnému oproti jeho podob¢ predpokladané de lege lata.

4. VySe uvedené nasledky téchto procedur na legislativni ¢innost koliduji s postulaty nékterych

hodnot a zasad fungovani EU.

Cilem prace je ovéfit hypotézy a zodpovédét zakladni vyzkumnou otazku prace a

v navaznosti na dil¢i hodnoceni faktického stavu nabidnout n€ktera opatfeni na zlepSeni.

Téma prace se nachazi v oblasti normotvorby EU. Zabyvame se jejimi teoretickymi a
praktickymi aspekty. Navzdory piivodnimu zaméru reflektovat kromé pfijimani legislativnich akth
i normotvorbu v oblasti primarniho prava a pfijimani nelegislativnich akti a zdejsi
neformalizované procedury se tato témata v praci zpravidla nevyskytuji. Dostate¢ného rozsahu
jsme docilili 1 pfi zkoumani téchto aspektli v podstatné uzsi oblasti normotvorby EU a rozsah
pfedmét prace jsme se rozhodli omezit, pti¢emz jsme odchylili 1 od prvotniho planu cilit vyhradné
na fungovani EP v ramci procedur. Na tento organ a jeho vnéjsi a vnitini fungovani se nicméné
soustfedime nejvice. Vysledné se v prvni Casti prace zabyvame otdzkami pfijimani legislativnich
aktl $ifeji a vymezujeme i rozdil mezi nelegislativnimi a legislativnimi postupy, v druhé ¢asti pak
neformalizované procedury analyzujeme pouze v oblasti pfijiméni legislativnich aktl, pfi¢emz
primarné se zamétujeme na fadny legislativni postup. Z hlediska ¢asového klademe diraz na
aktualitu prace i1 zdroji a pracujeme se stavem v obdobi po pfijeti Lisabonské smlouvy.

Soustfedime se na osmé volebni obdobi, coz se nabizi jako vhodné i vzhledem ke konci funkéniho



obdobi v dobé blizké odevzdani prace. Nasim cilem zlstalo zhotovit kvalifikacni praci z oblasti
ustavniho a instituciondlniho prava EU. PfedevSim se zaméfujeme na institucionalni a
proceduralni aspekty legislativni ¢innosti, statovédna a ustavnépravni teorie ma v praci spise
dopliujici povahu. Bylo nezbytné nahlédnout do oblasti politologické, hlavné napt. pii potiebé
vyporadat se s teorii tykajici se demokratické legitimity EU. Toto jsme nicméné provadéli pouze

v nezbytném rozsahu, nebot’ prace ma byt primarné pravni.

Akademickou ambici prace je prifezové zachytit soudoby stav v oblasti piijiméni
legislativnich akti a hlavné pak prezentovat trialogova jednani v jejich SirSich souvislostech.
Navzdory vyznamu této procedury se ji totiz nevénuje v Sirokém rozsahu ani zahrani¢ni literatura,
pfi¢emz na vnitrostatni Grovni se doc¢kaly pozornosti minimalni. Neni ndm znamo jiné ceské dilo,
jez by se problematice trialogovych jednani vénovalo v obdobném rozsahu a v této oblasti tedy
ma prace potencial ceskou jurisprudenci rozsifit. Existuji jiné akademické prace, jejichz podstatou
je rovnéz do jisté miry upozornit na kontrast mezi psanym pravem a redlnou praxi v oblasti
normotvorby, tyto se viak vesmés zabyvaji piijimanim aktl nelegislativnich a souvisejici roli EK.!
Nase prace mize tato dila doplnovat vzhledem k jeji obdobné koncepci a koncentraci na oblast
pfijiméani akt legislativnich. Sir§im leitmotivem prace je i aste¢né upozornit na kontroverze
v praxi legislativni ¢innosti instituci EU a pfispét ke kritické diskuzi nad timto tématem. EP je
instituci zarucujici uplatnéni reprezentativni demokracie a povazujeme tak za nezadouci, aby
participoval na praktikdch vedoucich ke sniZovani standardli demokracie a transparentnosti.
Naopak vétime v potencidl EP a procesu parlamentarizace EU ve vztahu k lep§imu fungovani EU
a v této praci mimo jiné navrhujeme néktera feSeni timto smérem. Jako osobni divod vybéru
tématu bychom uvedli autortiv $ir§i zajem o evropské pravo a fungovani EU, ale 1 o evropskou
politiku a spolecenské déni. Dil¢im motivem pro vybér tématu srovnavajiciho pravni a fakticky
stav v oblasti normotvorby je pak staZ autora v Evropskému parlamentu na konci roku 2017, pti
které bylo umoznéno pozorovat vnitini fungovani EP nad obvykly ramec, pfi¢emz nckteré ze

zkuSenosti zde nabytych jsou reflektovany v textu prace.

' LEINFELD, Jifi. Normotvornd pravomoc Evropské komise. Praha, 2013. Disertaéni prace. Karlova
univerzita, Pravnicka fakulta. Vedouci prace Richard Kral, TLAMYCHA, Jan. Fenomén komitologie v
legislativnim procesu EU. Praha, 2012. Diserta¢ni prace. Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta. Vedouci
prace Harald Christian Scheu. a OPLETAL, David. Vyvoj a analyza legislativnich ¢innosti Evropské
komise, aneb Komise skutecné zejména exekutivou?. Brno, 2015. Rigordzni prace. Masarykova
univerzita, Pravnicka fakulta.



Praci Ize vnimat jako ¢lenénou do dvou ¢asti, pricemz prvni dvé kapitoly tvotici prvni ¢ast
se vénuji standardnim teoretickym aspektim normotvorby EU a tfeti a ¢tvrta kapitola tvortici
druhou cCast je zasvécena neformalizovanym proceduram a trialogovym jednanim. V dil¢ich
zaveérech u druhé a tieti kapitoly obecné shrnujeme ptredchozi vyklad a zminujeme vysledky
partikularnich analyz a jejich zjiSténi. V zévéru prace pak toto ddvame do kontextu, ovéiujeme
hypotézy prace a zodpovidame zdkladni vyzkumnou otdzku prace. V prvnich c¢astech jde
predevsim o charakteristiku pravni upravy legislativni ¢innosti a dil¢i analyzy. Vychazime zde ze
systematiky pravni Gpravy a rozsdhlé literatury. U ¢asti vénované trialogovym jednanim
systematizujeme text na zéklad¢ vlastniho uvazeni, nebot’ procedury jsou minimalné doktrinalné
zachyceny.

Smyslem prvni kapitoly je vymezit téma prace v kontextu teorie prament a tvorby prava.
Vzhledem k Sirokému spektru téchto oblasti jsme totiz bliz8i uptesnéni zhodnotili jako nezbytné.
Ve druhé kapitole je cilem vymezit soucasny stav v oblasti legislativni ¢innosti de lege lata, aby
bylo mozné identifikovat koncepci legislativniho postupu piepokladanou pravni upravou.
Postupujeme zde od obecného ke konkrétnimu. Vénujeme se nejprve tématim demokratické
legitimity a hodnotam a zdsadam fungovani EU. V nasledujici podkapitole vymezujeme, jaké akty
a postupy lze v kontextu rozhodnuti SDEU Slovensko a Madarsko proti Rade povazovat za
legislativni. V ndvaznosti na to pfechazime na postup pted predlozenim navrhu legislativniho aktu
a klarifikujeme nékteré otazky tykajici se legislativni iniciativy. Toto dopliiujeme pasazi o kontrole
subsidiarity narodnimi parlamenty. V poslednich dvou podkapitolach se vénujeme pravni Upravé
a podstaté fadného a zvlaStniho legislativniho postupu, pficemz se vzdy hloubéji zabyvame
aspekty, které maji vyznam pro nésledujici kapitolu. Proces fadného legislativniho postupu
ilustruyjeme na piikladu pfijatého nafizeni. V druhé casti prace se jiz dostavame
k neformalizovanym procedurdm a trialogovym jedndnim. V prvni ¢asti tfeti kapitoly nejprve ve
svétle zéasadniho rozhodnuti De Capitani proti EP navrhujeme moZnou definici
neformalizovanych procedur a trialogovych jednani. Dale charakterizujeme podstatu trialogovych
jednani vcetné jejich ¢lenéni a uvadime jejich existujici reflexi v pravni Gpraveé. V zavéru prvni
casti tieti kapitoly navrhujeme typizaci nékterych dal$ich neformalizovanych procedur. V druhé
casti tieti kapitoly pak navrhujeme celkem pét zpiisobli, jakymi se na zaklad¢ naSi analyzy
projevuji neformalizované procedury na podobé fadného legislativniho postupu. V ndvaznosti na
vysledky analyzy prace v kapitole ¢tvrté navrhujeme nékterd opatieni de lege ferenda, jez by dle

naseho nazoru mohly zamezit n€kterym negativnim disledkiim neformalizovanych procedur.



Co se tyce dalSich témat (kromé& normotvorby primérniho prava a nelegislativnich akt, viz
vyse), jimiz se v praci pfevazné z rozsahovych divodii nezabyvame, ale ktera jsou ptibuzna nebo
souviseji s tématem, uvedli bychom prijimani rozpoctu, prijimani aktii v oblasti SZBP, Zaloby na
neplatnost aktuit a souvisejici ¢innost SDEU a publikace a postpublikacni zmeny dokumentii. Blize
nevysvétlujeme neoparlamentni  koncepci deklarovanou jako v praci zastdvanou a
parlamentarizaci, nebot’ se jedna o vyluéné politologickou otdzku. Déle rovnéz neprezentujeme
organy jako aktéry legislativni ¢innosti, nebot’ jejich postaveni je odvoditelné od vykladu o
legislativnich postupech a legislativni iniciativé. V prvni ¢asti se nesnazime o uplnou deskripci
tématu a tak nezaClefiujeme nékteré udaje, jako jsou napft. lhity pro jednotlivé tikony nebo
hlasovaci vétSiny, pfiCemz v této souvislosti vzdy odkazujeme na relevantni ustanoveni pravniho
aktu. Jako témata dal§iho souvisejiciho vyzkumu bychom navrhli fungovani Rady v kontextu

trialogovych jednéni a bliz$i analyzu ostatnich modalit neformalizovanych procedur.

Povaha prace se zdroji se odliSuje napii¢ kapitolami. Pii potiebé vyporadat se
s teoretickymi aspekty legislativni ¢innosti se opirdme o pravni akty EU a o aktudlni vydani
zasadnich tituld evropského prava Ceské akademické obce, které dopliiuji obdobné publikace
britsk¢é a némecké. Velmi bohaty zdroj informaci pfedstavuji rovnéz materidly vydéavané
samotnymi institucemi EU a jejich vyzkumnymi stfedisky. Dale, pfi zkoumani neforméalnich
postuptl v procesu normotvorby EU se povaha zdroji méni, nebot’ problematika v literatufe neni
prili§ reflektovana. Hlavnimi zdroji zde nakonec byly pfedev§im publikace EU a zahranicni
akademické clanky. Pii podrobnéjSich analyzach jsme vychéazeli ptredevSim ze statistickych
portalll a ze zahrani¢nich akademickych clanki statistiky obsahujicich. Co se tyce rozhodovaci
¢innosti SDEU, jediné rozhodnuti zabyvajici se vyluéné trialogovymi jednanimi De Capitani proti
EP bylo vydano v roce 2018 a v praci je zohlednéno, pfi¢emz bylo vyuZito mimo jiné k vymezeni
trialogovych jednani a souvisejicich otazek. Tyto zdroje jsou doplnény o informace poskytnuté na
konci roku 2017 pti rozhovorech autora s poslancem EP, ktery disponuje pocetnymi zkuSenostmi
s funkci zpravodaje, a s jeho seniornim akreditovanym asistentem, jehoz pfedmétem pracovni
¢innosti jsou jiz témet dveé dekddy mimo jiné prave trialogova jednani a ktery tak byl schopen

informovat nas o problematice v Sirokém rozsahu a v kontextu.

Uzivany jsou kvalitativni metody védecké prace. Opirame se piedevsim o analyzu, déle
jsou uzivany deskripce a dedukce. Cilem je uplatnil analyzu a neomezovat ani ivodni ¢ast prace
na deskriptivni metodu. Proto se v praci nachazeji i n¢které dil¢i analyzy, které bezprostfedné
nevedou k zodpovézeni zakladni vyzkumné otazky, ale odpovidaji na nékteré diskutabilni otazky

nebo upozoriiuji na aplikacni praxi tykajici se nékterych institutt.



1 Teoreticka vychodiska prace

Smyslem této kapitoly je zatadit pfedmét prace do kontextu prava EU a predstavit klicoveé
aspekty tématu prace v rozsahu, ktery ptresahuje zakladni teorii evropského prava a ktery je
nezbytny pro efektivni orientaci v praci. V této souvislosti stanovujeme, v jakych oblastech se
téma prace presné nachazi, z jakych teoretickych pojeti v praci vychdzime a s jakou pracujeme
terminologii. Konkrétné nejprve vymezujeme teorii pramenil prava, jejich ¢lenéni a hierarchizaci
a uvadime, ve kterych pramenech 1ze naleznout pravni Upravu pfedmétu prace, tedy pfijimani
legislativnich aktti. Dale se zabyvame pojmem tvorby prava a uvadime jeji déleni.
Nakonec v souvislosti s hierarchizaci prament charakterizujeme problematiku zmocnéni k tvorbé
jednotlivych akt. Na konci kazdé podkapitoly zasazujeme do kontextu pfedstaveného ramce

predmét prace.

1.1 Prameny evropského prava

Systém pramenti evropského prava odrazi zvlastni povahu EU jakozto nadndrodni
organizace, jez ptesahuje integracni stupeit mezinarodni organizace, aniz by dosahovala integrace
ve federativnim staté. To méd mimo jiné vliv na zdkladni rozdé€leni pramenti prava na prameny
primérniho a sekunddrniho prava.? 1dentifikovat lze znaéné mnozstvi pravnich aktd, které lze jako
prameny préva EU oznalovat, pficemz pojeti konkrétni podoby jejich vyétu jsou odlisna.’ Na
relativitu vnimani pojmu pramentl prava ma vliv pfedevsim to, Ze pozitivni pravo EU za formalni
prameny prava oznacuje i nékteré pravni akty, které nevykazuji znaky prament prava doktrinalné
vnimanych jako nositeldi pravnich norem coby obecné zadvaznych pravidel chovani,* a které spise

nezli obecnd pravidla chovani obsahuji akty aplikace prava, nebo které zavazna pravidla chovani

2 TOMASEK, Michal et al. Prdvo Evropské unie. 2. aktualizované vydani. Praha: Leges, 2017. Student
(Leges). ISBN 978-80-7502-184-7. s. 121.

3 Srov. TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. pieprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris
(C.H. Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 189., odli§né napt. TOMASEK, Michal et al. Prdvo Evropské
unie. 2. aktualizované vydani. Praha: Leges, 2017. Student (Leges). ISBN 978-80-7502-184-7. 5. 99-119.,
nebo SVOBODA, Pavel. Uvod do evropského prdva. 5. vyd. Praha C.H. Beck, 2013. Beckovy
mezioborové ucebnice. ISBN 978-80-7400-488-9. s. 96.

* Viz definice formdlnich prament prava v GERLOCH, Ales. Teorie prdva. 6., aktualiz. vyd. Plzeti:
Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cen¢k, 2013. ISBN 9788073804541. s. 71.



viibec neobsahuji, jako nap¥. stanoviska nebo doporuceni.’ Problematické je i oznatovéani jako
pravni akty u akti, jez neobsahuji zdvazné pravni normy.°

Prameny evropského prava Ize kategorizovat na prameny primarniho prava, sekunddarniho
prava a prameny evropského prava sui generis.” Primarni pravo piedstavuje soustava
mezinarodnich smluv. Mezi jeho prameny fadime zakladatelské smlouvy, mezi které v soucasné
dobé tadime SEU, SFEU a SESAE, a né¢které prameny s nimi souvisejici (napf. prameny
novelizujici zakladatelské smlouvy jako LS nebo protokoly dopliujici zakladatelské smlouvy).®
Déle mezi prameny primarniho prava fadime LZP EU a néktefi autoii mezi né fadi i obecné zasady
pravni.’ Tato skupina pramenti ma povahu pfirovnatelnou pramenfim ustavniho prava ve
vnitrostatnich pravnich systémech. Co se tyce tfeti kategorie, prameni evropského prava sui
generis, ty je mozné stavet na roven pramentm primarniho prava nebo prava sekundarniho, nebo
je Ize vnimat napf. i jako sou¢asti mezinarodniho prava veiejného.'°

Prameny sekundarniho prava jsou akty pfijimané organy EU na zdkladé a zplsobem
stanovenym ve Smlouvach. Tyto lze taktéz rizné Clenit, a to mimo jiné i v souvislosti s vyse
uvedenou absenci znaku zavaznosti n€kterych pravnich norem na zdvazmé (napt. nafizeni) a
nezdvazné (napt. stanovisko).!! Pro potieby této prace je zadouci zminit jesté dalsi dva zplsoby
¢lenéni. Prvnim zplsobem je ¢lenéni na prameny typické/nomenklaturni, které jsou taxativné
vyjadieny v ¢l. 288 SFEU, a na pravni akty atypické, kterymi jsou ostatni prameny sekundarniho
préava, jeZ v ustanoveni ¢l. 288 SFEU vyjadieny nejsou, pfi¢emz se vyskytuji jinde ve Smlouvach.
Druhym, pro nasi praci zasadnim ¢lenénim pravnich aktl je ¢lenéni na zaklad€ zpiisobu pfijeti na

legislativni a nelegislativni. Nelegislativni akty teorie nékdy oznacuje jako tercialni pravo

S TICHY, Lubos et al. Evropské prdavo. 5. pteprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H.
Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 189.

6 SYLLOVA, Jindfiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 869.

7 Srov. pojeti a vy&et prament v TICHY, Lubos et al. Evropské prdvo. 5. preprac. vyd. Praha C.H. Beck,
2014. Academia iuris (C.H. Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 189-208.

$ TOMASEK, Michal et al. Prdvo Evropské unie. 2. aktualizované vydani. Praha: Leges, 2017. Student
(Leges). ISBN 978-80-7502-184-7. s. 100. a SVOBODA, Pavel. Uvod do evropského prava. 5. vyd.
Praha C.H. Beck, 2013. Beckovy mezioborové ucebnice. ISBN 978-80-7400-488-9. s. 98.

9 TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. pieprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H.
Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 189-208.

10 Tamtéz, s. 205-208.

"' SVOBODA, Pavel. Uvod do evropského prava. 5. vyd. Praha C.H. Beck, 2013. Beckovy mezioborové
ucebnice. ISBN 978-80-7400-488-9. s. 114.



vzhledem k jejich povaze piibuzné provadécim prameniim prava na Grovni vnitrostitni.'?
Odlisenim legislativnich a nelegislativnich prament a vlivem tohoto odliSeni na zptisob postupu
piijimani pravniho aktu se zabyvame v podkapitole 2.2.

Stejné jako na vnitrostatni urovni je i systém prava EU vnitin¢ hierarchizovan na zakladé
principu pravni sily. V souladu s judikaturou a nejednotnou teorii!® lze navrhnout nasledujici
hierarchii pfi zohlednéni vétSiny myslitelnych typi pramenti evropského prava — na pomyslném
vrcholu se spole¢né nachazeji prameny primarniho prava a obecné zasady pravni, piipadné
doprovazené obycejovym pravem, druhé misto zaujima judikatura SDEU, pod nimi jsou vnéjsi
smlouvy uzavirané EU a pod nimi kone¢né¢ prameny sekundarniho prava. I v ramci kategorie
prameni sekunddrniho prava lze identifikovat hierarchii pravnich akti. NejvySe jsou zde
postaveny legislativni akty, pod nimi nelegislativni akty — akty piijaté v pfenesené plisobnosti a
pod nimi nelegislativni akty — provadéci akty. Nezdvazné prameny sekundarniho prava jsou
prirozené v ramci této kategorie posledni. Klicovym projevem hierarchizace prament je pravidlo,
ze pravni normy nachézejici se v pramenech nizsi pravni sily musi byt vzdy v souladu s témi

nachézejicimi se v pramenu vyssi pravni sily.!*

Tato prace je zaméfend na piijimani legislativnich aktl a setkdvame se tak s pravni Gipravou
ve Smlouvach coby pramenech primarniho prava, které obsahuji pravni ramec legislativni ¢innosti
EU a kompetencni zdklad pro pfijimani legislativnich akti. Dal$im zdrojem pravni Upravy
pfijimani legislativnich akti jsou prameny sekunddrniho prava. Zde se v této praci setkame
predeviim s JR EP coby atypickym pravnim aktem sekundarniho prava ve svétle vyse uvedeného
&lenéni,'® nebot’ JR EP neni obsazen v ustanoveni ¢l. 288 SFEU mezi nomenklaturnimi pravnimi
akty sekundarniho préava, ale jeho pfijeti EP je piredpokladéno v ¢l. 232 SFEU. Dal§im pravnim

aktem uzivanym hojné v této praci jsou interinstituciondlni dohody, které jsou rovnéZ pravnimi

12 Viz napt. TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. pteprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris
(C.H. Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 214. Srov. ale odli$né uzivani terminu tercidlni pravo pro
dohody mezi ¢lenskymi staty EU mimo predmét prava EU v SVOBODA, Pavel. Uvod do evropského
prava. 5. vyd. Praha C.H. Beck, 2013. Beckovy mezioborové u¢ebnice. ISBN 978-80-7400-488-9. s. 96.

13 Riizna pojeti hierarchizace prament jsou k nalezeni napi v TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5.
pfeprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H. Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 189—
208., TOMASEK, Michal et al. Prdvo Evropské unie. 2. aktualizované vydani. Praha: Leges, 2017.

Student (Leges). ISBN 978-80-7502-184-7. s. 99. a SVOBODA, Pavel. Uvod do evropského prava. 5.
vyd. Praha C.H. Beck, 2013. Beckovy mezioborové ucebnice. ISBN 978-80-7400-488-9. s. 98 a nasl.

4 TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. pieprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H.
Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 190.

'S SVOBODA, Pavel. Uvod do evropského prava. 5. vyd. Praha C.H. Beck, 2013. Beckovy mezioborové
ucebnice. ISBN 978-80-7400-488-9. s. 115.



akty a fadime je mezi prameny evropského prava sui generis.'® Jako pravni akty je nicméné
oznacujeme s vyhradou, nebot’ u tohoto typu pramenti neni jednodusSe identifikovatelna jejich
zéavaznost, ktera dle judikatury vzniké v pfipadé imyslu organti dohod¢ zédvaznost ptiznat a je ji
tedy nutné posuzovat individualng.!” Jak jednaci fady, tak interinstitucionalni dohody jsou
eventualné zdvazné pouze uvnitt fungovani EU, nezavazuji ¢lenské staty ani jiné adresaty prava
EU."

Krome¢ téchto typti aktli EU se setkame i s dalSimi pravn€ zavaznymi i pravné nezdvaznymi
akty EU vcetné€ soudnich rozhodnuti. Co se tyce zvolené terminologie, v dalSich kapitolach v praci
zpravidla opousStime pojem prament prdva a uzivame termin prdvni akty pro pravné zavazné

prameny prava a akty jako zbytkovou kategorii obsahujici 1 pravné nezdvazné prameny prava.

1.2 Tvorba evropského prava

1.2.1 Pojem a ¢lenéni tvorby prava

Stejné jako prameny prava jsou i pojmy tvorba prava a pribuzné pojmy jemu piibuzné

rozmanité. Blize se terminologii zabyva Knapp, kdyz jako normotvorbu oznacuje tvorbu
v , . oy . , cee s o v . , 19 . :

veskerych norem existujicich i v rdmci jinych normativnich systémi, nez je pravo,"” a jako tvorbu
prava oznacuje podkategorii normotvorby ztélesiiujici vyhradné tvorbu prévnich norem. Tietim
piibuznym pojmem je legislativa coby tvorba zakonii.?’ Vzhledem k vyse uvedenému Sirokému
vnimani pojmu pramenti prava se jako vhodné pro potieby této prace jevi uzivani pojmu tvorba
prava, nebot’ se prace zabyva tvorbou pramenti prava, které obsahuji zdvazné pravni normy. Je

nicméné nutno zohlednovat, Ze jsou si pojmy velmi blizké a jejich eventudlni zdména neznamena

16 Srov. zevrubnou polemiku nad povahou interinstitucionalnich dohod v BELLING, Vojtéch.
Interinstitucionalni dohody jako prostiedek zmény primarniho prava EU? Prdavni rozhledy. 2010, 18(10),
359.

17 Srov. SYLLOVA, Jindfiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova
edice komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 874.

'8 SVOBODA, Pavel. Uvod do evropského prava. 5. vyd. Praha C.H. Beck, 2013. Beckovy mezioborové
ucebnice. ISBN 978-80-7400-488-9. s. 115.

19 Piedstavit si lze napt. pravidla ve sportu.

20 KNAPP, Viktor. Teorie prava. Vyd. 1., 3. dot. Praha: C.H. Beck, 1995. Beckovy pravnické ucebnice.
ISBN 80-717-9028-1. s. 106.



materialni nespravnost. S normotvorbou a tvorbou prava ve vyse uvedeném smyslu souvisi pojem
normotvornd cinnost.”!

I pii snaze o definici a vymezeni pojmu normotvorby (¢i tvorby prava) neni jurisprudence
jednotnd. V oblasti evropského prava ji lze oznacit jako proces smérujici ke vzniku (dosazeni
platnosti) pramenii evropského prava cinnosti subjektii, které jsou vybaveny legislativni
pravomoci.’? Takto oznaduje normotvorbu Tichy, natez uvadi dva znaky normotvorby, totiZ
pravomoc subjektu tvofit pravni normy a skuteCnost, Ze proces normotvorby je ovladan
proceduralnimi pravidly. Na zakladé toho jako normotvorbu neoznacuje vznik nékterych akta,
které jinak lze povazovat za prameny evropského prava (napt. rozhodnuti SDEU), a nékterych
dal§ich prament, predev§im pravné nezavaznych aktt.* V ramci kategorie normotvorby existuje
kategorie legislativni ¢innosti, jez definujeme v souladu s literaturou jako prijimdni pravnich akti
sekunddarniho prava.®* Co se tySe obecného fungovani EU, pravé prijiméani legislativnich a
nelegislativnich aktl 1ze povazovat za vyznamové zasadni ¢innost, nebot’ pravni regulace v EU
plni i politickou funkci a politické cile jsou vtélovany piedevsim do legislativnich akti.?> Pojem
legislativni ¢innosti zahrnuje pfijimani legislativnich i1 nelegislativnich aktd. Pojmy pfijimani
legislativnich aktii a legislativni postup pouze piijimani akti legislativnich.?®

Stejné jako prameny prava je i u tvorby prava EU vhodné uvést jeji déleni. V ptipadé, ze
v souladu s vySe uvedenym pojetim vyradime nékteré oblasti vzniku pramenti prava EU, mizeme
identifikovat konkrétni kategorie normotvorby EU. Mezi bychom fadili tvorbu primdrniho prava,

tvorbu sekundarniho prava, tvorbu prava v oblasti spolecné zahranicni a bezpecnostni politiky a

21 Ta je $irsi kategorii nez ¢innost legislativni, kterou dale vymezujeme jako ¢innost spo&ivajici
v prijimani legislativnich akti. Normativni ¢innost zahrnuje napt. i zmény primarniho prava.

2 TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. pieprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H.
Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 209.

2 TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. pteprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H.
Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 209.

24 Srov. WINTR, Jan. Principy ceského tistavniho prdva. 4. vydani. Plzeni: Vydavatelstvi a nakladatelstvi
Ales Cengk, 2018. Vysokoskolské uc¢ebnice (Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale§ Cenék). ISBN 978-80-
7380-730-6. s. 228.

5 Viz PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik.
ISBN 978-80-7502-035-2. s. 73 a 275., WINTR, Jan. Principy ceského ustavniho prava. 4. vydani. Plzen:
Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cenék, 2018. Vysokoskolské uéebnice (Vydavatelstvi a nakladatelstvi
Ales Cenék). ISBN 978-80-7380-730-6. s. 228.

26 Srov. kli¢ové odliSeni legislativnich a nelegislativnich aktt vpodkapitole 2.2. Nazvoslovi a jeho
odlideni bylo odvozeno z uzivani v TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. pieprac. vyd. Praha C.H.
Beck, 2014. Academia iuris (C.H. Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. a WINTR, Jan. Principy ceského
ustavniho prava. 4. vydani. Plzet: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cen&k, 2018. Vysokoskolské
udebnice (Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cenék). ISBN 978-80-7380-730-6.
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Jjiné normotvorné procedury predpokladané ve Smlouvach, které maji za nasledek prijeti pravné
zavaznych aktii.’” V oblasti pfijimani sekundarniho prava dale rozeznavame dvé podkategorie, a
to pfijimani legislativnich aktG a piijimani nelegislativnich aktd. Procedury pfijimani
legislativnich akti oznacujeme jako legislativni postupy a rozeznavame zde legislativni postup
radny a zvlastni. Do kategorie jinych normotvornych procedur predpokladanych ve Smlouvach
bychom zaradili napt. pristupovy proces do EU (Cl. 49 SEU) nebo pfijimani aktl v ramci
mechanismu posilené spoluprace (€. 20 SEU, ¢l. 329 SFEU).%®

Meritem této prace je tvorba sekundarniho prava, konkrétné pfijimani legislativnich akta,
tedy pravnich akti z oblasti pramenti sekundarniho prava pfijimanych legislativnimi orgény
v ramci legislativnich postupli, jez rovnéz oznacujeme jako legislativni postupy. Zatimco
v kapitole 2 se vénujeme pfijimani legislativnich aktl obecné, v Kapitole 3 se predmét vykladu

zpravidla koncentruje na fadny legislativni postup.

1.2.2 Zmocnéni k tvorbé jednotlivych prameni prava EU

V néavaznosti na hierarchii pramenii prava EU uvedenou v pfedchozi kapitole je vhodné
pfedstavit souvisejici problematiku pravomoci EU a zmocnéni k pfijiméni jednotlivych prament
prava EU, ktera vysvétluje, co k pfijiméani pravnich akti EU opraviiuje. Problematiku lze obecné
uvést principem speciality ovladajicim mezinarodni pravo, jemuz podléha i ¢innost EU a z né¢hoz
vyplyva, ze EU své pravomoci vykonava pouze v mezich svéfenych ji €lenskymi staty a pouze pro
dosaZzeni Smlouvami stanovenych cill, EU tedy k veSkeré cinnosti potfebuje kompetencni
zdklad.* Normotvorna a legislativni pravomoc® spadaji pod ostatni pravomoci EU. Z toho

vyplyva, Ze i tyto lze vykondvat pouze v piipadé svéfeni této kompetence ¢lenskymi staty.’!

2" HARATSCH, Andreas, Christian KOENIG a Matthias PECHSTEIN. Europarecht. 10. Tiibingen: Mohr
Siebeck, 2016. ISBN 978-3-16-154501-6. s. 156. v kombinaci s TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5.
pfeprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H. Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 209.

2 PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. s. 232.

2 TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. pieprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H.
Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 69.

39 Opravnéni legislativnich organi vytvéiet pravni akty sekundarniho prava. Nadfazenou kategorii je
normotvorna pravomoc coby pravomoc vytvaret pravni akty obecné. Na rozdil od legislativni ¢innosti se
legislativni pravomoc tyka i pfijimani nelegislativnich pravnich aktt (jak uvadime dale, vyjimkou je
pfijiméani provadécich akt). Srov. napt. PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1.
Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN 978-80-7502-035-2. s. 73.

3 PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. 5. 73
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Normativni Gprava principu speciality se projevuje v tzv. zdsadé svereni, které se vénujeme

v podkapitole 2.1.2.2.

Nyni piejdeme k problematice zmocnéni u konkrétnich pramena prava EU, jez souvisi
s hierarchii pramenii uvedené v ptedeslé podkapitole. Co se tyCe pramenu prava primarniho,
normotvorba v této oblasti je zpravidla v rezii ¢lenskych statii. EU a jeji organy zde normotvornou
pravomoci nedisponuji.3? Je zde tak mozné demonstrovat situaci, kdy uréitd pravomoc EU neni
svéfena a opravnény zustavaji ¢lenské staty.

Jinak je tomu v oblasti prameni sekundarniho prava. Vyse uvedeny postulat zmocnéni se
zde jiz uplatiiuje. Clenské staty v oblasti prament sekundarniho EU svéfuji pravomoci k piijimani
pravnich aktil. Klicové je zde ¢lenéni na akty legislativni a nelegislativni.** U legislativnich akti
jsou kompetenénim zakladem pro legislativni organy (EP a Rada) vzdy Smlouvy. Legislativni
organy piijimaji legislativni akty na zéklad¢ zasady svéteni, pficemz Smlouvy vZzdy stanovi prdvai
zaklad ptijimanych aktl a roli zde hraji principy subsidiarity a proporcionality (viz podkapitolu
2.1.2.2.). Legislativni organy tedy nemaji univerzélni legislativni pravomoc, jako je tomu u
¢lenskych statd, > zato je viak jejich legislativni pravomoc origindlni, nebot’ k vykonu legislativni
pravomoc nepotiebuji, aby na né tato pravomoc byla pfenesena.>”

DalSim, odlisSnym pfipadem je zmocnéni k piijimani nelegislativnich pravnich aktu.
Kli¢ové je rozdéleni na delegované a provadéci akty.’® Organem pfijimajicim nelegislativni akty
je zpravidla EK (vyjime¢né Rada) a tato pravomoc neni origindlni jako u legislativnich orgéni a
pfijimani legislativnich akti, ale jedna se o pravomoc odvozenou, jez je na EK vzdy pfenesena
jinym organem.’” V ptipadé delegovanych aktl dochazi k pieneseni legislativni pravomoci ze
strany legislativnich organti na EK, pfi¢emz si organy posléze ponechéavaji prostiedky kontroly

vykonu této prenesené pravomoci. K tomuto zmocnéni dochdzi zasadné v legislativnim aktu.®

32 Uvedené neplati bezvyjmeéné. Srov. TICHY, Lubos et al. Evropské prdvo. 5. pieprac. vyd. Praha C.H.
Beck, 2014. Academia iuris (C.H. Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 208 a nasl.

33 K tomuto odliSeni v kontextu recentni judikatury viz kapitolu 2.2.

3 PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. s. 106.

35 Srov. TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. pteprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris
(C.H. Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 219.

36 (1. 290, 291 SFEU. Srov. ale kapitolu 2.2., kde upozoriiujeme na zbytkovou kategorii nelegislativnich
aktl.

37 TICHY, Lubos et al. Evropské prdvo. 5. pteprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H.
Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 219.

33 SYLLOVA, Jindiiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 881.
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Odlisna je koncepce pfijimani provadécich aktd (¢l. 291 SFEU). Zde se teoreticky nejedna o
preneseni pravomoci legislativnich, nybrz pravomoci exekutivnich, a na EK tuto pravomoc pfenasi
lenské staty, piiéemz ty jsou posléze nadany kontrolnimi pravomocemi.’* Kompetenénim
zékladem pak je prdavmé zdvazmy akt oznaCovany rovnéz jako zakladni akt. Tim muze byt i

delegovany akt a tato kategorie je tedy $irsi nezli kategorie legislativniho aktu.*°

Tato préace se zabyva piijimanim legislativnich aktt. Legislativni akty pfijimaji legislativni
organy na zakladé zmocnéni ve Smlouvéch (v primarnim pravu), které oznacujeme jako pravni
zéklad legislativnich aktii. Problematika uizce souvisi se zasadou svéieni a principy subsidiarity a
proporcionality, jimiz se zabyvame v podkapitole 2.1.2.2., a s problematikou vymezeni mezi

legislativnimi a nelegislativnimi akty, kterd se nachéazi v podkapitole 2.2 této prace.

3% Tyto vykonavaji v tzv. procesu komitologie.

40 Blize k provadécim aktti viz SYLLOVA, Jindiiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H.
Beck, 2010. Beckova edice komentované zédkony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 883.
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2 Legislativni ¢innost EU de lege lata

Vyznam této kapitoly pro néasledujici ¢ast prace vénovanou neformalizovanym proceduram
je troji. Zaprvé umoziuje ve tieti kapitole identifikovat kontrast mezi postupem legislativni
¢innosti, jak je pfedpokladan pravni Gpravou, a mezi redlnym vykonem této Cinnosti. Zadruhé
ilustruje, jak jsou neformalizované procedury v pravni Upravé reflektovany. Zatieti jeji Cast
vénovana abstraktnimu normativnimu ramci EU umoziiuje hodnotit dopad trialogovych jednani
na podobu legislativnich postupii a uvazovat nad navrhy de lege ferenda. K tomu ani tato kapitola
neni prosta dil¢itho hodnoceni pravni Gpravy nebo aplikacni praxe. Tato kapitola nema za cil

zodpoveédét nekteré z dilcich otazek prace.

2.1 Hodnoty fungovani EU a zasady legislativni ¢innosti

Charakteristiku pravni Upravy legislativni Cinnosti zahajujeme vykladem o hodnotach
fungovani EU a relevantnich zasadach, coz dopliiujeme pojednanim o demokratickém deficitu a
jeho feSeni. Smyslem této podkapitoly je na tomto zakladé vymezit normativni ramec, ktery nam
ve zbytku prace umoziuje v oblasti legislativni ¢innosti provadét hodnoceni pravni tpravy de lege
ferenda nebo provadét hodnoceni aplikacni praxe v kontrastu s pravni Gpravou. Nekteré zasady
disponuji bliz§i pravni pravou, coz piipadné zohledniujeme. Konkrétn¢ se zabyvame hodnotou
demokracie, zasadou reprezentativni demokracie, zasadou transparentnosti, zdsadou svéfeni

pravomoci a principy subsidiarity a proporcionality.

2.1.1 Hodnota demokracie a demokraticka legitimita EU

2.1.1.1 Demokracie v systému hodnot a zasad fungovani EU

EU je hodnotovym a pravnim spolecenstvim. Veskerd Cinnost EU je tak krom vlastni
pravni upravy podfizena 1 abstraktnim hodnotdm a pravnim principiim. Jejich realizace je cilem
pravni Gpravy. Vzhledem k tomu, Ze normotvorna ¢innost EU je podkategorii obecné ¢innosti EU,
taktéZ hodnotam, zdsaddm a pravnim principim EU podléhd. Nékteré z hodnot EU jsou pravné
ukotveny pfevazné v ¢l. 2 a 6 SEU a v hlavé druhé SEU. Konkrétné ¢lanek 2 SEU predstavuje
vycet, jenz mizeme oznacit jako katalog hodnot EU a Clanky 9-12 SEU obsahuji demokratické

zasady. Dale existuje kategorie tzv. obecnych zdasad pravnich, jez v pramenech primarniho prava
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EU zakotveny nejsou, pii¢emz rovnéz kategorii pramend prava EU piedstavuji.*! My se v této
podkapitole zaméfujeme na psané hodnoty a zasady fungovani EU.

Rozdil mezi pojmem hodnot a zasad 1ze kromé systematického vykladu SEU sledovat i
v tom, ze zasady typicky byvaji ve Smlouvéach Siteji specifikovany konstruktem pravnich norem,
pfi¢emz hodnoty jsou zakotveny bez bliz§i pravni Gpravy. Zasady uvedené v ¢l. 9—-12 SEU se navic
na rozdil od hodnot v ¢&l. 2 nevztahuji na ¢lenské staty, nybrz vyluéné na fungovani EU.*? Obecné

ale EU mezi hodnotami, pravnimi principy a cili nerozliuje pfili presné*

a tato terminologie tak
neni jednozna¢na.** Hodnoty EU, byt nejsou specifikovany pravnimi normami, maji stejné jako
zasady pravni vyznam. Souviseji totiz s cili EU, které jsou dal$im korektivem ¢innosti EU. Pro
vztah téchto kategorii primarné plati, Ze podpora hodnot patii mezi cile EU a veskera ¢innost EU
s nimi musi byt v souladu.* Toto plati pro hodnoty EU uvedené v prvni vété ¢l. 2 SEU.* Z toho
vyplyva, Ze 1 postulaty hodnoty demokracie, jimiz se zabyvame dale, museji byt dodrZzovany pfii

legislativni ¢innosti EU.

Zakladni hodnotou fungovani EU je hodnota demokracie, jez je zakotvena v ¢l. 2 SEU,
nacez ¢lanky 9-12 SEU obsahuji kategorii demokratickych zasad. Piesto, Ze je demokracie ve své
podstaté polyvalentnim pojmem,*’ Ize identifikovat nékteré jeji aspekty nebo zasady z hodnoty
demokracie vyplyvajici. Zaprvé uvadime zdsadu plurality a rovnosti clenii spolecnosti, ktera
zarucuje pluralitu ndzorti, volnou soutéz politickych stran, ale i zdruku moznosti vSech ¢lend
spolecnosti podilet se na vladnuti a Gcastnit se vefejného Zivota, a to za stejnych podminek.
Zadruhé s hodnotou demokracie souvisi zasada participace obcanii na fungovani EU, coz se d¢je

bud’ mechanismy pfimé nebo reprezentativni demokracie. Déale pod hodnotu demokracie fadime

4 Srov. TOMASEK, Michal et al. Prdvo Evropské unie. 2. aktualizované vydani. Praha: Leges, 2017.
Student (Leges). ISBN 978-80-7502-184-7. s. 102.

2 SYLLOVA, Jindfiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 11.

4 SVOBODA, Pavel. Uvod do evropského prava. 5. vyd. Praha C.H. Beck, 2013. Beckovy mezioborové
ucebnice. ISBN 978-80-7400-488-9. s. 34.

4V této praci se snazime oznacovat jednotlivé hodnoty, zasady a principy tak, jak jsou oznageny

v primarnim pravu EU.

45 SVOBODA, Pavel. Uvod do evropského prava. 5. vyd. Praha C.H. Beck, 2013. Beckovy mezioborové
ucebnice. ISBN 978-80-7400-488-9. s. 34.

46 Neplati to pro déle zakotvené hodnoty spolecnosti. Viz SYLLOVA, Jindiiska et al. Lisabonskd
smlouva: komentar. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice komentované zakony. ISBN 978-80-7400-
339-4.s. 12.

4 SVATON, Jan a Jan FILIP. Stdtovéda. 5. Praha: Wolters Kluwer, 2011 [cit. 2019-02-01]. ISBN 978-
80-7357-801-5. s. 85.
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zasadu viadnuti v podminkdch pravniho statu, ktera mimo jiné zavazuje ,,stat“ nebo jiného nositele
vetejné moci uplatiiovat tuto moc v ptipadech, mezich a zplisobem stanovenym zakonem. Toto
souvisi s legalitou vladnuti.*® Zasady rovnosti a pravniho statu se kromé toho, Ze je Ize povazovat
jako vyplyvajici z hodnoty demokracie, nachazeji rovnéz v ¢l. 2 SEU jako hodnoty a zésada
rovnosti jesté jako jedna z demokratickych zdsad v ¢€l. 9 SEU. Jako posledni zasadu uvadime délbu
a rovnovahu moci, se kterou v oblasti prava EU souvisi institucionalni rovnovaha. Z té vyplyva,
7e jsou organy moci vykonné, soudni a zakonodarné funkéné a organizaéné oddéleny.*’ Sougasti
hodnoty demokracie je 1 zasada transparentnosti, které se vénujeme nize.

Smlouvy se vyjadiuji i k form¢ demokracie, kdyz se EU s piijetim LS explicitné v ¢l. 10
SEU hlasi k zastupitelské demokracii®® Lid tedy participuje na c&innosti EU a priori
prostiednictvim svych volenych zéastupcti. Specifikem fungovani EU je, Ze se zasada
reprezentativni®' demokracie projevuje ve dvou trovnich. V prvni trovni figuruje p¥imo voleny
EP, jenz ptimo zastupuje obcany (¢l. 10 odst. 2 SEU). Ve druh¢ urovni jsou ob¢ané EU zastoupeni
narodnimi parlamenty, které jsou nadany uréitymi pravomocemi, a to i v oblasti legislativni
¢innosti EU.> Byt tento odkaz na reprezentativni demokracii ziejmé nema normativni charakter,
lze ze zésady reprezentativni demokracie (stejné€ jako z hodnoty demokracie) odvodit nékteré dalsi
zasady a principy, jejichz imperativl je tfeba pii ¢innosti EU dbat a které pro potieby nasi prace
uvadime. Kromé existence a fungovani EP je jim napft. zasada politické odpovédnost zastupcii,
kterd v ramci EU, vzhledem k tomu, Ze je mandat poslancti EP volny a nikoli vazany, pfedpoklada
moznost kontroly vykonu funkce poslanct EP a jejich pfipadnou vyménu prostfednictvim voleb.
S timto znakem souvisi 1 nize uvedend zdsada transparentnosti, ktera umoziuje tuto kontrolu
napliiovat. Dale s reprezentativni demokracii souvisi zdruka moznosti vykonu volebniho prava a

'''' 53 Zasady souvisejici se zasadou

reprezentativni demokracie tedy konkrétnéji smétuji na ptipady, kdy lid participuje na vykonu

8 Tamtéz, s. 87.

4 TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. pieprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H.
Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 46.

30 Lze tak ziejmé proto mluvit o zdsadé zastupitelské demokracie.
1 TaktéZ reprezentativni, coZ je varianta uzivana v praci.

32 Piedevsim informovanost ve smyslu ¢l. 12 pism. a) SEU a kontrola zdsady subsidiarity ve smyslu ¢l.
12 pism. b) SEU a pravni Gpravy obsazené v Protokolu (€. 2) o pouzivani zasad subsidiarity a
proporcionality.

53 SYLLOVA, Jindiiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 64.
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vetfejné moci prostfednictvim svych zvolenych organtli, a vzhledem k akcentu této prace na

postaveni EP jsou pro nas relevantni.

2.1.1.2 Demokraticky deficit EU a jeho reSeni posilovanim demokratické legitimity

Se zasadou demokracie a dalSimi zdsadami ve fungovani EU souvisi problematika
demokratické legitimity a demokratického deficitu. Obecné piijimanym nazorem je, ze, aby viibec
mohla demokraticky viddnout a naplno tedy vykonavat své pravomoci, mezi které patii i Cinnost
legislativni a exekutivni, musi byt EU nadéna potfebnou legitimitou moci. Legitimitou moci
rozumime odiivodnéni, ospravedInéni, uréeni zdroje moci a zpiisobu odvozeni od tohoto zdroje.”
Vzhledem k demokratickému zptisobu vladnuti EU (viz vyse) hovotime o demokraticke legitimite.
Legitimita EU ma specifickou povahu, nebot” s vySe uvedenymi dvéma Grovnémi reprezentativni
demokracie ¢aste¢né souvisi tzv. doplitujici se dvoji legitimita EU a unijnich organii.” Toto pojeti
spociva v tom, ze moc EU je odvozena jednak od EP, coby pfimo voleného organu a jednak od
narodnich parlamentti a jim odpovédnych vlad, jejichz ¢lenové zastupuji obéany EU v Radé.’® EU
je vSak dlouhodobé vytykana nedemokrati¢nost a nedostatek této demokratické legitimity, tzv.
demokraticky deficit. Toto souvisi mimo jiné s hybridni povahou EU coby nadndrodni organizaci.
EU totiz, ackoli vznikla z vile stath jako mezinarodni organizace, vykonava nad obany EU
pfimou moc, tzn. mize jim ptimo ukladat prava a povinnosti, nebot’ pravni akty EU mohou byt
nadany primym ucinkem a oproti mezindrodnim organizacim je tak na ni aplikovan vyssi standard

demokratického fungovani.®’

Od pocatku evropské integrace je patrna snaha problému demokratického deficitu Celit,
zvySovat demokratickou legitimitu EU a sniZovat jeji demokraticky deficit. Existuji rtizné

koncepce téchto feSeni od koncepci zaloZenych na posilovani vykonnych organi a zavadéni prvka

3 PASQUINO, Gianfranco. The democratic legitimation of European institutions. The International
Spectator [online]. 2008, 37(4), 35-48 [cit. 2019-02-25]. DOI: 10.1080/03932720208457000. ISSN 0393-
2729. Dostupné z: https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/03932720208457000 s. 38.

53 Rozsifena koncepce uzivana hlavné v zahrani¢ni literatufe rozliSuje tzv. input legitimacy (legitimita na
vstupu), ktera je zaloZena na podilu lidu na vladnuti, a output legitimacy (legitimita na vystupu), jejiz
prispivaji ke zlepSeni Zivota. Srov. SCHARPF, Fritz. Problem-solving effectiveness and democratic
accountability in the EU. MPIfG Working Paper, Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung
[online]. Cologne, 2003, 03(1) [cit. 2019-02-25]. Dostupné z: http://hdl.handle.net/10419/41664 s. 3.

S WINTR, Jan. Principy ceského ustavniho prava. 4. vydani. Plzef: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales
Cengk, 2018. Vysokoskolské uc¢ebnice (Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale§ Cen€k). ISBN 978-80-7380-
730-6. s. 232.

S TOMASEK, Michal et al. Prdvo Evropské unie. 2. aktualizované vydani. Praha: Leges, 2017. Student
(Leges). ISBN 978-80-7502-184-7. 5. 76.
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z poloprezidentskych systémtl po posilovani parlamentnich prvki a snaha o rozvoj parlamentnich
prvka systému. Diskuze se vedou rovnéz ohledné Sife pravomoci EU a jejiho vyznamu. Nase prace
doktrinalné€ pracuje s koncepci, ktera pti feSeni nedostatkli s demokratickou legitimitou spoléha na
posilovani parlamentnich prvki a postupnou parlamentarizaci EU. Lze tedy hovofit o tom, Ze tato
prace zastava pozici, jez by se dala oznacit jako podporujici neoparlamentni institucionalni model
usilujici o hlubgi parlamentarizaci EU.%®

Tradi¢ni metodou pro odstraniovani demokratického deficitu je v této souvislosti posilovani
pravomoci EP, které souvisi s vySe uvedenou zasadou reprezentativni demokracie a zni
plynoucim procesem parlamentarizace. Mezi tyto mechanismy vedouci k posileni role EP v oblasti
legislativni ¢innosti pati zvySovani vyznamu radného legislativniho postupu, v némz ma EP stejné
postaveni jako Rada, ddle pfiznani EP urcité pravomoci blizici se legislativni iniciativé (v podobé
podnétu EP dle ¢l. 225 SFEU) a rozsifeny byly kontrolni pravomoci EP pii pfijimani
nelegislativnich akt EK.*® Jako formu posileni Ize dovodit i jeho pravomoc iniciovat ¥izeni o
prohlaseni aktu EU za neplatny pted SDEU, coz EP umoziuje ovliviiovat pravni systém EU i
v jiné fazi neZ pfi pfijimani pravniho aktu.%

Jiné obdobné metody vedouci k posilovani demokratické legitimity netykajici se
evropského parlamentu Ize podiadit do dvou smérii, kterymi jsou posilovani role ndarodnich
parlamentii a posilovani mechanismt primé demokracie. Mezi prvni skupinu mechanismu
posilujicich roli narodnich parlamentl, jez spadaji do legislativni oblasti, fadime informacni
povinnost viici narodnim parlamentiim a pravomoc kontroly subsidiarity narodnich parlamentii.®!
EU se rovnéz pokousi prostfednictvim mechanismll dalSi skupiny stimulovat druhou formu

demokracie — pfimou demokracii, a za timto i¢elem mimo jiné zavedla mechanismus obcanské

38 PASQUINO, Gianfranco. The democratic legitimation of European institutions. The International
Spectator [online]. 2008, 37(4), 35-48 [cit. 2019-02-25]. DOI: 10.1080/03932720208457000. ISSN 0393-
2729. Dostupné z: https://www.tandfonline.com s. 46.

3 RICHARD, Rousseau. The "Democratic Deficit" and Legitimacy Problems of the European Union:
Elements of the Debate. Online Journal Modelling the New Europe [online]. 2014, (12), 10-30 [cit. 2018-
12-12]. ISSN 22470514. s. 8.

8 SOLANKE, lyiola. Eu Law. 1. Harlow: Pearson Education Limited, 2015. ISBN 978-1-4082-2833-3. s.
40.

8 SYLLOVA, Jindiiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 65.
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iniciativy. Kromé toho existuji i jiné mechanismy pro ucast ob¢ant na ¢innosti EU jako vetejné

konzultace, dialogy s ob&any nebo fungovani vefejné ochrankyné prav®? (srov. podkapitolu 2.3.2.).

V navaznosti na uvedeny proces parlamentarizace a neoparlamentni koncepci feSeni
demokratického deficitu nicméné zlstava posilovani pravomoci EP metodou zékladni. Pravé EP,
ktery nema mezivladni povahu, ale povahu nadndarodni vzhledem k pfimé volb¢ a zastupitelské
povaze, je ve skupiné unijnich organti tim, jenz ma zabezpetovat demokratickou legitimitu
¢innosti EU.%* Zde je viak nezbytné upozornit na to, Ze demokraticky deficit Ize vnimat i na trovni
organt EU, a ze nedostatky vedouci k demokratickému deficitu vykazuje i fungovani EP. Jednak
je namitano, ze obsazovani EP na zéklad¢ tzv. degresivni proporcionality snizuje demokratickou
legitimitu, kdyz popira rovnost hlasti evropskych obcanti. Dal§im nedostatkem miize byt nizka
(navic dlouhodobé klesajici) volebni icast pii volbach do EP,% s niZ souvisi otdzka existence
evropského dému (evropského lidu). V literatufe k tomuto existuji riizné nazory, nékdo existenci
evropského lidu vylucuje bez dalsiho,®® my se klonime k zavéru, Ze byt i pouze vzhledem k do
jisté miry spolecné kulturni, nabozenské a etnické homogennosti na evropském kontinentu nelze
bez dalsiho evropsky lid, nebo alespon existenci nadndrodniho spolecenstvi, zatracovat.®” EP je
rovnéz v obecné roviné vycitano, Ze se pres zvySovani jeho pravomoci neni stile schopen stat
politickym centrem. To mize byt zpisobeno jeho rozsahlou strukturou a nedostate¢nou aktivitou
evropskych politickych uskupeni smérem k obfaniim, coz pfirozené¢ brani tradi¢ni podobé

politické soutéZe, na kterou jsou evropsti obané zvykli z ¢lenskych stati.®

62 RUSSACK, Sophia. Pathways for Citizens to Engage in EU Policymaking. In: Direct Democracy in
the EU — The Myth of a Citizens’ Union [online]. Brussels, 2018 [cit. 2019-02-26]. ISBN 978-94-6138-
709-7. Dostupné z: https://www.ceps.eu/publications/direct-democracy-eu—-myth-citizens’-union s. 3.

63 SVOBODA, Pavel. Uvod do evropského prava. 5. vyd. Praha C.H. Beck, 2013. Beckovy mezioborové
ucebnice. ISBN 978-80-7400-488-9. s. 74.

¢ STEHLIK, Vaclav, Ondrejf HAMULAK a Michal PETR. Praktikum prdva Evropské unie. Praha:
Leges, 2016. Student (Leges). ISBN 978-80-7502-159-5. s. 16.

6 SOLANKE, lyiola. Fu Law. 1. Harlow: Pearson Education Limited, 2015. ISBN 978-1-4082-2833-3. s.
85.

% WINTR, Jan. Principy ceského ustavniho prava. 4. vydani. Plzef: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales
Cengk, 2018. Vysokoskolské uc¢ebnice (Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cenék). ISBN 978-80-7380-
730-6. s. 231.

7 Srov. MUELLER, Axel. A Public no Demos: What Supranational Democratic Legitimacy (in the EU
and Elsewhere) Requires. European Journal of Philosophy [online]. 2017, 25(4), 1248-1278 [cit. 2018-
12-12]. DOI: 10.1111/ejop.12187. ISSN 09668373. Dostupné z:
http://doi.wiley.com/10.1111/ejop.12187.

68 TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. pieprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H.
Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 125.

19


https://www.ceps.eu/publications/direct-democracy-eu-–-myth-citizens'-union
http://doi.wiley.com/10.1111/ejop.12187

Zpochybiiovana je odpovédnost poslancti EP vii¢i volicim vzhledem k jejich odloucenosti
od obcantll, nezajmu o jejich Cinnost, ale i vzhledem k tomu, ze EP mé do jist¢é miry netplné
vyfeseny institucionalni vztah s EK, nebot’ takovy by si zadal vedle vysSiho podilu na formaci
vrcholného exekutivniho organu i moznost vysloveni nedivéry tomuto organu a zaroven i moznost
rozpusténi EP.%° To by piispivalo institucionalni rovnovéze a odpovédnosti volenych zastupct,
nebot’ tito by mimo jiné pfisli o jistotu Gplnosti funkéniho obdobi, béhem které¢ho se mohou ve své
¢innosti vzdalovat potiebdm obcanti a svym volebnim slibiim.”® P#i konfrontaci demokratického
deficitu prostiednictvim posilovani parlamentnich prvka tedy neni na misté pouze ménit prvky
interinstitucionalniho fungovani EU, ale je nezbytné zaméfit se i na vnitini fungovani EP a na jeho

demokratickou legitimitu.

2.1.2 DalSi zasady legislativni ¢innosti a jejich pravni uprava

Jak uvadime v podkapitole 2.1.1., v pravu EU lze nalézt i psané zasady, jez jsou blize
specifikovany dil¢i pravni Gpravou a jejichz normativni systém je tak mén¢ abstraktni, nezli je
tomu napt. u hodnot uvedenych v ¢l. 2 SEU. V nasledujici ¢asti predstavujeme ty z nich, které
maji vyznam pro legislativni ¢innost EU, jeZ je pfedmétem nasi prace. Tyto tak dopliuji hodnotu
demokracie a zasadu reprezentativni demokracie a spole¢né vytvareji hodnotovy a principialni

ramec legislativni ¢innosti EU.

2.1.2.1 Transparentnost ¢innosti EU a jeji projevy

Pokud bychom chtéli zasadu transparentnosti kategorizovat, zatadili bychom ji pod princip
radné spravy EU.”! Pozadavky zasady transparentnosti prozaiuji veskerou ¢innosti EU od po¢atku
legislativni nebo exekutivni ¢innosti po jeji zavrieni.”* U zasady transparentnosti miizeme hovofit
o jejich cilech a funkcich, pficemzZ prvnim cilem je realizace prava na dobrou spravu zaruc¢eného

v ¢&l. 41 Listiny EU, druhym cilem je vySe uvedena participace ob¢anti na ¢innosti EU,”* a funkci

% EP mize vyslovit EK nedivéru na zakladé ¢l. 17 odst. 8 SEU ve spojeni s ¢l. 234 SFEU. Rozpusténi
EP Smlouvy neupravuji.

" PASQUINO, Gianfranco. The democratic legitimation of European institutions. The International
Spectator [online]. 2008, 37(4), 35-48 [cit. 2019-02-25]. DOI: 10.1080/03932720208457000. ISSN 0393-
2729. Dostupné z: https://www.tandfonline.com s. 43.

T'SVOBODA, Pavel. Pravo ob¢ana EU na pfistup k dokumentim organt EU. Acta Universitatis
Carolinae. luridica [online]. 2013, 2013(2), 33-43. Dostupné z: https://www.cupress.cuni.cz/ s. 35.

72 Blize HERITIER, Adrienne. Composite democracy in Europe: the role of transparency and access to
information. Journal of European Public Policy [online]. 2003, 10(5), 814-833 [cit. 2018-12-13]. DOL:
10.1080/1350176032000124104. ISSN 1350-1763. Dostupné z: http://www.tandfonline.com s. 822.

3 SYLLOVA, Jindiiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 227.
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transparentnosti umoznéni demokratické kontroly ¢&innosti EU ze strany lidu.”* Co se tyce
souvislosti principu transparentnosti s demokracii a demokratickou legitimitou, existuje zde
vazba, ktera spoc¢iva v tom, Ze transparentnost pfispiva demokratické legitimité¢ EU a Ze je zasada
transparentnosti sou¢asti hodnoty demokracie a pravniho statu.”> V legislativnich postupech se
vyznam transparentnosti nejvice projevuje v umoznéni kontroly zvolenych zastupcti ob¢any EU,
coz dava moznost na jedné strané hodnotit vysledky jejich ¢innosti a na druhé strané ovétovat, zda
zéastupci nezneuZzivaji sviij mandat ke sledovani vlastnich cili.”® Transparentnost v legislativnich
postupech nemusi byt stoprocentni, méla by umoznit dosazeni uvedenych cilii a zaroven ponechat
legislativnim organtim prostor pro uivahu (space to think).”

Zasada transparentnosti uzce souvisi a nékterymi autory je zaménovana se zasadou
otevienosti.”® My se klonime k opa¢nému nazoru, 7e zésadu otevienosti lze nové povazovat za
samostatnou zasadu. To opodstatitujeme tim, Ze zdsada otevienosti je nové vyslovné upravena
v primarnim pravu (¢l. 10 a 11 SEU a ¢l. 15 SFEU) a tim, Ze povahu a znaky téchto zésad lze
vnimat odli$n€. Pod zasadu otevienosti 1ze subsumovat svobodu informaci, participaci obcanii na
cinnosti organii EU. Zéasadu otevienosti miZeme demonstrovat jako §ir§i rdmec stanovici smeér
fungovani organti EU, ktery uklada organim EU v porovnani se zdsadou transparentnosti Sir$i
vycet povinnosti a mé oproti zasadé transparentnosti abstraktnéj$i povahu.”” Pfesto je patrna jejich
vzajemna souvislost, a piestoze se nasledujici vyklad zabyva spise principem transparentnosti, lze
ve svétle vySe uvedeného v predmétnych pasazich spole¢né s timto principem pfiméfené vnimat i

princip otevienosti.

7 HERITIER, Adrienne. Composite democracy in Europe: the role of transparency and access to
information. Journal of European Public Policy [online]. 2003, 10(5), s. 824. [cit. 2018-12-13]. DOL:
10.1080/1350176032000124104. ISSN 1350-1763. Dostupné z: http://www.tandfonline.com s. 831.

S TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. preprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H.
Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 47.

® ROZENBERG, Olivier. The Council of the EU: from the Congress of Ambassadors to a genuine
Parliamentary Chamber? [online]. 1. Brussels: Policy Department for Citizens’ Rights and Constitutional
Affairs, 2019 [cit. 2019-01-29]. ISBN 978-92-846-442-3. Dostupné z:
https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 42.

"7"EUROPEAN PARLIAMENT: Activity Report on the Ordinary Legislative Procedure. Dostupné také z:
http://www.epgencms.europarl.europa.cu/cmsdata/upload/7¢368f56-983b-43 1e-a9fa-
643d609f86b8/Activity-report-ordinary-legislative-procedure-2014-2016-en.pdf's. 23.

8 SVOBODA, Pavel. Uvod do evropského prdva. 5. vyd. Praha C.H. Beck, 2013. Beckovy mezioborové
uéebnice. ISBN 978-80-7400-488-9. s. 87.

" Srov. ALEMANNO, Alberto. Unpacking the Principle of Openness in EU Law: Transparency,
Participation and Democracy. European Law Review. 2014, 2014(39(1), 72-90.
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Zasada je v pravu EU zakotvena v ¢l. 10 odst. 3 SEU a ¢l. 15 odst. 1 SFEU. Tézisté pravni
upravy zasady transparentnosti se nachazi v ¢l. 15 SFEU. Otevienost zmiiuje rovnéz ustanoveni
¢l. 11 SFEU, které¢ zakotvuje formy participativni demokracie ob¢anti EU. Hlavni projevy zasady
transparentnosti jsou zde dle ¢l. 15 SFEU dva, prvnim je prdavo na pristup k dokumentim a druhym
je verejnost zasedani EP a Rady EU pfi projednavani legislativnich aktt. Identifikovat 1ze nicméné
1 n¢které projevy jiné. Napt. EK, v souladu s ¢l. 11 SEU, vyhlasuje jiz pii ptipravée legislativnich
aktl konzultace, vramci kterych se do legislativni ¢innosti miZe zapojit $irsi vefejnost.®
S transparentnosti souvisi i publikace pravnich akti EU3! a jazykova pravidla.®? Je tedy patré, Ze

transparentnost se pravé v oblasti legislativni innosti projevuje prevazng.®

Pravo na pfistup k dokumentim je na rozdil od principu vefejnosti a ostatnich projevi
zasady transparentnosti vyslovné zaru¢eno v LZP EU v ¢€l. 42. BliZe je vykon tohoto prava upraven
v Naftizeni ¢. 1049/2001 o pfiistupu vetejnosti k dokumentim Evropského parlamentu, Rady a
Komise® a v internich pravidlech, jeZ si vytvéieji organy EU. DiileZit4 je rovnéz judikatura SDEU
k tématu, relevantnimi rozhodnutimi jsou napt. Svédské krdalovstvi a Turco proti Radé®® nebo Rada
proti Access Europe.®® Pravem na piistup k dokumentéim v obecné roviné rozumime pravo ob¢anti
EU a dal$ich subjektii na pfistup k dokumentlim organt bez ohledu na pouzity nosi€. Jedna se o
dokumentii vetejnosti, v Natizeni ¢. 1049/2001 o pfistupu verejnosti k dokumentim Evropského
parlamentu, Rady a Komise je posléze definovan pojem dokumentu a je stanoven katalog vyjimek
mandatornich a diskre¢nich vyjimek, na zdklad€ kterych mohou organy odmitnout poskytnuti
dokumenti. Co se ty¢e aplikacni ¢innosti, opakované je zdiiraziiovan restriktivni vyklad vyjimek

a pii sporu o poskytnuti dokumentu je tradi€n€é poméfovan vefejny zajem na zptistupnéni

8 SYLLOVA, Jindtiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 70.

$' TOMASEK, Michal et al. Prdvo Evropské unie. 2. aktualizované vydani. Praha: Leges, 2017. Student
(Leges). ISBN 978-80-7502-184-7. s. 201.

82 PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. s. 102.

8 Oproti tomu napf. zasada reprezentativni demokracie ma horizontaln&jsi povahu.

8 Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) €. 1049/2001 ze dne 30. kvétna 2001 o pfistupu
vetejnosti k dokumentim Evropského parlamentu, Rady a Komise (Ut. vést. L 145, 31.5.2001, s. 43-48).

85 Rozsudek Soudniho dvora (velkého senétu) ze dne 1. &ervence 2008 Svédské kralovstvi a Maurizio
Turco proti Radé Evropské unie, spojené véci C-39/05 P a C-52/05 P.

86 Rozsudek Soudniho dvora (prvniho senatu) ze dne 17. fijna 2013 — Rada Evropské unie v. Access Info
Europe, Recka republika, Spojené kralovstvi Velké Britanie a Severniho Irska, véc C-280/11 P (Uf. vést.
C 367, 14.12.2013, s. 2-2).
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dokumentu a argument, Ze by poskytnuti dokumentu znemoznilo dal§i fungovani organu.®” Toto
plati pro dokumenty poskytované na zadost, avsak n¢které dokumenty jsou organy EU, konkrétné
EP a Rada povinny zvefejiiovat i bez zddosti. Témito dokumenty jsou dle ¢l. 15 odst. 3
pododstavce patého prave dokumenty tvkajici se legislativnich postupu, tedy dokumenty
vytvotené EP a Radou souvisejici s legislativni ¢innosti.

Pravni Gprava dle Natizeni ¢. 1049/2001 o pristupu vetejnosti k dokumentiim Evropského
parlamentu, Rady a Komise je dnes jiz pomérn¢ zastarald a vhodné by bylo Upravu novelizovat,
aby vyhovovala spole¢enskému pokroku a zménam souvisejicich hlavné s ptijetim LS. Pokusy o
novelizaci jiz byly, ovSem k dosazeni kompromisu napfi¢ organy a néasledn¢ k pftijeti pfedmétného
pravniho aktu nedoslo, pficemz byly prace na novelizaci pfistupu k dokumentéim pozastaveny.®®
V nastavajici upravé by bylo Zadouci v prvni fad€ zohlednit zdsadu otevienosti a nepiipustit
existenci tzv. access-free oblasti, kde je ptistup k dokumentim odepten automaticky. Ptistup by
mél byt odepten vzdy pouze na zékladé vyjimek. Dale je zddouci rozsiFit pristup k nelegislativnim
aktim. Organem, od kterého je mozné ocekdvat iniciativu smérem k rozsifeni piistupu
k dokumentim je EP.* Ten se nicméné v souladu s timto tvrzenim tipln& nezachoval v piipadé
pfistupu k dokumentim z trialogovych jednani, coZ vyustilo ve spor pfed SDEU, ¢imz se

zabyvame v praci dale.

Druhym zadkladnim projevem zéasady transparentnosti je verejnost jednani nekterych
organu. Posileni vefejnosti jednani organii bylo jednim z mechanismi LS, jenZ mél posilit

demokratickou legitimitu EU a oslabit demokraticky deficit.”

Obecné rozumime vefejnosti
dalkovy nebo prezencni pfistup k pribéhu jednani. Konkrétné je vefejné projednavani
legislativnich akt véetné hlasovani v obou legislativnich organech, tzn. v EP a v Rad¢ (¢l. 15 odst.

2 SFEU a¢l.16 odst. 2 SEU). Na jiné organy se vefejnost jednani o legislativnich aktech nevztahuje

87 SVOBODA, Pavel. Pravo ob&ana EU na piistup k dokumentiim organti EU. Acta Universitatis
Carolinae. Iuridica [online]. 2013, 2013(2), 33-43. Dostupné z: https://www.cupress.cuni.cz/ s. 36.

8 SYLLOVA, Jindiiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 229.

8 CURTIN, Deirdre a Piivi LEINO-SANDBERG. Openness, Transparency and the Right of Access to
Documents in the EU: In-depth analysis [online]. 1. Brussels: European Parliament, 2016 [cit. 2019-02-
02]. ISBN 9789282394298. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 28.

*® WINTR, Jan. Principy ceského uistavniho prava. 4. vydani. Plzeii: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale§
Cengk, 2018. Vysokoskolské ucebnice (Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale§ Cené¢k). ISBN 978-80-7380-
730-6.s. 222, s. 233.
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a nevztahuje se rovnéz na jednani o aktech nelegislativnich.”! Oba organy ve svych internich
predpisech upiesnuji, jaka presné jednadni jsou vefejna a jaké existuji vyjimky.

U EP jsou vetejna plenarni zasedani a jednani ve vyborech. Jednani Rady je ale vetrejné jen
v nékterych fazich. Vefejna nejsou projednavani navrha v pracovnich skupinach a ve vyborech
stalych zastupcti, coz 1ze povazovat vzhledem k pozadavku vetejnosti za diskutabilni. Kli¢ova je
totiz otazka, co lze podtadit pod vyraz projedndvani navrhu dle ¢l. 15 odst. 2 SFEU a 16 odst. 8
SEU a zda tento pojem vykladat extenzivné Ci restriktivné. Ackoli 1ze o¢ekdvat spise restriktivni
vyklad a pojeti terminu, podle kterého jsou vetfejna jen plenarni zasedani EP a jednani Rady na
nejvyssi trovni,”? pro nasi praci je relevantni, Ze opa¢ny vyklad by piipoustél vefejnost viech

jednani souvisejicich s pfijimanim legislativniho aktu a toto pojeti vefejnosti je tak myslitelné.”

2.1.2.2 Zasada svéreni, princip subsidiarity a princip proporcionality

Kromé demokracie a transparentnosti hraji dilezitou roli pro legislativni ¢innost EU jesté
dali z4sady, principy nebo omezeni. Pfebirame vymezeni Pitrové®* a do této skupiny zafazujeme
zdsadu svéreni pravomoci, princip subsidiarity a proporcionality, zdsadu loajalni spoluprace a
horizontdlni zdsady (napt. nediskriminace, zaméstnanost). Nadéale se vénujeme prvnim tfem
zminénym.

Zasada svereni pravomoci je upravena v ¢l. 5 SEU. Tato zésada vymezuje pravomoci mezi
EU a ¢lenskymi staty, pficemz je doplnéna principy subsidiarity a proporcionality, jimiZ se 7idi
vkon téchto pravomoci.”> Zéasada svéfeni pravomoci vyplyva z toho, ze EU nema obecnou
pravomoc jako ¢&lenské staty.’® Clenské staty na ni prenaseji nékteré své pravomoci, ¢imz ji
zmochuji k jejich vykonu a realizuji tim vertikalni ¢lenéni pravomoci.’’ LS pravomoci EU ¢leni
na vylucné, sdilené a doplikové (specifickou skupinu ptedstavuji koordinacni pravomoci) a uvadi

obrazné fe¢eno katalog pravomoci coz vede k vétsi jasnosti vymezeni pravomoci.”®

9 SYLLOVA, Jindiiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 227.

2 Tamtéz, s. 228.
% Viz navrh na vefejnost politickych trialogi v kapitole 4.

% PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. 5. 72.

% C1. 5 odst. 1 SEU.
% Srov. podkapitolu 1.2.2., kterd hovofi o zmocnéni k pfijimani pravnich aktl obecné.

9 SYLLOVA, Jindtiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 24.

% PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. s. 84.
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Jako urcita forma evidence vykonu svétenych pravomoci funguje z této zasady vystavajici
volba pravniho zakladu aktu, kdy EK nebo jiny organ navrhujici pravni akt je povinen v souladu
s judikaturou SDEU uvést, na zéklad¢ kterého zmocnovaciho ustanoveni pravni akt navrhuje a
kteryzto zcili EU tak pravni akt naplituje.”® Volba pravniho zakladu je dilezitym bodem
legislativniho postupu, nebot’ pravni zédklad mnohdy definuje druh aktu a druh legislativniho
postupu. Prestoze katalog pravomoci a jejich rozdéleni na vyluéné, sdilené¢ a doplnkové

100 stale

bezpochyby vyjasnilo rozdéleni pravomoci v kontextu dynamického vyvoje v této oblasti,
existuji nejasnosti v rozdéleni, nebot’ nelze uplné pfesné¢ vymezit hranice mezi skupinami
pravomoci, jak jsou oznateny v SFEU.'®! Vyjimku ze zésady svéfeni pravomoci piedstavuje
dolozka flexibility, ktera umoznuje za podminek stanovenych ¢l. 353 SFEU pfijmout nezbytna
opatieni 1 bez zmocnéni EU v nékterém z ustanoveni SFEU. Dal$§i metodou, pomoci které EU
¢aste¢né ,,obchazi“ systém svéteni pravomoci je ten, ze pouziva metody ofeviFené koordinace a

vyuziva nelegislativni opatieni.’’

Jak jsme naznacili vyse, poté, co je pravomoc pienesena na EU na zakladé zasady svéteni
pravomoci, nastupuje otazka, jakym zpiisobem a v jakém rozsahu miZe EU tuto pravomoc
vykonavat a na tuto odpovidaji principy subsidiarity a proporcionality. Co se ty¢e prvniho
uvedeného, plati, ze EU v zasadé, byt nadana urc¢itou pravomoci, nemusi tuto pravomoc realné
bez dalsiho vykondvat.!®® To ale neplati u viech skupin pravomoci, ale pouze u pravomoci
sdilenych a doplitkovych. Podstatou principu subsidiarity je, Ze EU jedna v oblastech, které
nespadaji do jeji vylucné pravomoci, pouze tehdy a do té miry, pokud cilii zamyslené cinnosti
nemuize byt dosazeno uspokojivé clenskymi staty na urovni ustredni, regiondlni ¢i mistni, ale spise

jich, z diivodu jejiho rozsahu ¢&i ucinkii, miize byt lépe dosazeno na virovni Unie.'®* Je lepsi se

% TILINDYTE-HUMBURG, Laura. Subsidiarity: Mechanisms for monitoring compliance [online]. 1.
Brussels: European Parliamentary Research Service (EPRS), 2018 [cit. 2019-02-02]. ISBN 978-92-846-
3535-1. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes s. 8.

190 Srov. PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik.
ISBN 978-80-7502-035-2. s. 73 a nésl.

10 Anglicky delineation problems, viz TILINDYTE-HUMBURG, Laura. Subsidiarity: Mechanisms for
monitoring compliance [online]. 1. Brussels: European Parliamentary Research Service (EPRS), 2018
[cit. 2019-02-02]. ISBN 978-92-846-3535-1. Dostupné z:https://www.europarl.europa.cu/RegData/etudes
s. 9.

12 pITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. s. 84.

103 TILINDYTE-HUMBURG, Laura. Subsidiarity: Mechanisms for monitoring compliance [online]. 1.
Brussels: European Parliamentary Research Service (EPRS), 2018 [cit. 2019-02-02]. ISBN 978-92-846-
3535-1. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes s. 10.
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spolehnout na znéni citovaného ustanoveni, nebot’ pfesna definice principu je komplikovana a
existuji na ni rdzné nazory. Opakovano je pouze pravidlo, Ze by méla byt opatfeni pfijimana
prakticky na co nejnizsi virovni.'® Vyvoj pojeti principu subsidiarity prosel riznymi fazemi.
Soucasné pojeti je takové, Ze princip nadale neptfedstavuje prostiedek, kterym clenské staty
usmériuji ¢innost EU a jehoz aspektem je souboj o vykon pravomoci na unijni a vnitrostatni
urovni, ale prosttedek, ktery umoziuje nalézt feSeni co nejblize obaniim EU a zabranit nepotiebné
regulaci na urovni EU a zaroven na druhé strané pIné legitimovat k EU k jednani tam, kde je to
potfeba.!%

Stejn¢ jako zasada svéfeni pravomoci 1 princip subsidiarity zaznamenal zmény
v souvislosti s pfijetim LS. Obecné doslo k posileni principu, a to pfedevsim zaloZenim systému
ex ante kontroly subsidiarity ndrodnimi parlamenty (viz podkapitolu 2.2.2.2.) a posilenim Vyboru
regiond za soucasného zaclenéni lokdlni dimenze do principu a pfizndni nékterych prav napt. 1
regiondlnim parlamentim.'®” T v souvislosti s timto krokem uvadime, Ze princip subsidiarity
nadale neni principem vymezujicim vztahy pouze mezi EU a ¢lenskymi staty. Problematika
subsidiarity je aktualni. Jak uvadime dale, institut kontroly subsidiarity ndrodnimi parlamenty
stimuloval podileni se narodnich parlamentti na ¢innosti EU. K tomu, béhem soucasného
volebniho obdobi ptfedseda EK Juncker principy subsidiarity a proporcionality adresoval a jako
jeden ze svych cilii oznacil, ze by EU m¢la délat méné a efektivnéji a jednat tam, kde to pfinasi

pro ob¢any EU hodnotu.'%®

Princip proporcionality se tyka obsahu a formy ¢innosti EU. Nachazi se tedy o krok dale
ve fazi, kdy EU cinnost vykonava, a zavazuje ji, aby tuto ¢innost vykonavala pouze v rozsahu
nezbytném pro dosazeni konkrétniho cile, a nezachazela tedy déle, neZ je nezbytné.!” Princip

proporcionality tak souvisi s hodnotami a cili ¢innosti EU, které zminiujeme vyse. Na rozdil od

105 TILINDYTE-HUMBURG, Laura. Subsidiarity: Mechanisms for monitoring compliance [online]. 1.
Brussels: European Parliamentary Research Service (EPRS), 2018 [cit. 2019-02-02]. ISBN 978-92-846-
3535-1. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes s. 9.

106 TILINDYTE-HUMBURG, Laura. Subsidiarity: Mechanisms for monitoring compliance [online]. 1.
Brussels: European Parliamentary Research Service (EPRS), 2018 [cit. 2019-02-02]. ISBN 978-92-846-
3535-1. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes s. 12.

107 TILINDYTE-HUMBURG, Laura. Subsidiarity: Mechanisms for monitoring compliance [online]. 1.
Brussels: European Parliamentary Research Service (EPRS), 2018 [cit. 2019-02-02]. ISBN 978-92-846-
3535-1. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes s. 3.

108 Subsidiarity and Proportionality: Task Force presents recommendations on a new way of working to
President Juncker. European Commission — Press Release Database [online]. Brussels, 2018 [cit. 2019-
02-03]. Dostupné z: http://europa.eu/rapid/press-release_IP-18-4393 en.htm.
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principu subsidiarity neplati princip proporcionality pouze pro sdilené a dopliikové pravomoci, ale
uplatni se pro veskerou ¢innost EU.!'° SDEU p#i hodnoceni, zda je pozadavek na proporcionalitu
¢innosti dodrzen, vyuziva test proporcionality, kde nejprve hodnoti, zda opatieni obecné vede
k dosazeni uvedeného cile a zadruhé zkouma, zda nebyla pfekrocena ona mez toho, co je pro

dosazeni cile nezbytné.!!!

V souvislosti se zasadou svereni pravomoci a s principy subsidiarity a proporcionality
hraje dulezitou roli vybér druhu aktu. Vybér druhu aktu pfi jeho pfijimani neni libovolny.
Nestanovi-li Smlouvy vyslovné, jaky druh aktu ma konkrétni organ pouzit, EK a ostatni organy,
jez predkladaji navrh legislativniho aktu, se musi fidit ¢1. 296 v kombinaci s ¢l. 5 Protokolu (€. 2)
o pouzivani zasad subsidiarity a proporcionality, jez ukladaji povinnost fidit se pii volbé druhu
aktu zdsadou proporcionality a subsidiarity. V samotném aktu (divodové zpravé) jsou organy
povinny zevrubné popsat soulad se zasadou proporcionality v konkrétnim p¥ipadé.'!'? Judikatura
dovodila postup v ptipadé, kdy obsah pravniho aktu neodpovida jeho formé, napt. smérnice je
obsahové¢ nafizenim. V takovém ptipadé rozhoduje obsah aktu, ktery ptevladd nad formalnim

oznadenim.'3

2.2 (Ne)legislativni postup

V této podkapitole navazujeme na teoretické pojednani o pramenech a tvorbé pravé
z predchozi kapitoly a v souvislosti s recentni judikaturou SDEU ve véci Slovensko a Madarsko
proti Radé vymezujeme rozdil mezi legislativnimi a nelegislativnimi postupy a souvisejici
determinaci legislativniho a nelegislativniho aktu. Smyslem je pfesné vymezit legislativni postupy
oproti postuplim nelegislativnim, abychom se v néasledujicich podkapitolach mohli vénovat prvné
uvedenym. Vlastni podkapitola je tématu vénovana vzhledem k dlouhodobym polemikdm o
predmétné diferenciaci vyfesenym pravé zminénym rozhodnutim a vzhledem k dilezitosti ¢lenéni

pro zbytek préce.

110 pPITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. s. 89.

M TILINDYTE-HUMBURG, Laura. Subsidiarity: Mechanisms for monitoring compliance [online]. 1.
Brussels: European Parliamentary Research Service (EPRS), 2018 [cit. 2019-02-02]. ISBN 978-92-846-
3535-1. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes s. 11.

12 QYLLOVA, Jindfiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 892.

113 HARATSCH, Andreas, Christian KOENIG a Matthias PECHSTEIN. Europarecht. 10. Tiibingen:
Mohr Siebeck, 2016. ISBN 978-3-16-154501-6. s. 182.
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2.2.1 Legislativni a nelegislativni akty a postupy

Abychom byli schopni odlisit legislativni a nelegislativni postupy, musime soucasné
pracovat s rozliSovanim forem sekundarnich pravnich aktu na legislativni a nelegislativni. Pravni
uprava stanovici toto rozliSeni se nachdzi v ustanovenich ¢lank 289291 SFEU. Legislativni ¢i
nelegislativni charakter pravnich aktii se vdze na zpusob jejich pfijeti, tedy na normotvornou
proceduru. Cl. 289 SFEU totiz stanovi, Ze pakliZe jsou pravni akty piijaté legislativnim postupem,
tedy fadnym nebo zvlastnim legislativnim postupem, jedna se o akty legislativni. Forma pravniho
aktu je zde tak determinovdna normativni procedurou jeho piijeti.

Obecné jsou legislativni akty pfijimané na zaklad¢ primarniho prava, jsou pfimym
projevem nadnarodni integrace, procez jsou piijimany spolecn¢ Radou a EP a nejsou pfipustné
v oblasti spole¢né zahrani¢ni a bezpe&nostni politiky.!!* Zato nelegislativni akty, at’ uz delegované
nebo provadéci jsou pfijimany na zakladé delegace pravomoci,'!® a to legislativnimi organy skrze
legislativni akt v pfipad¢ delegovanych aktti nebo delegaci pravomoci Clenskych statt pfijimat
opatfeni k provadéni pravnich akti v piipadé aktu provadécich.!'® Podstatné, zdsadni prvky by
meély byt vzdy upraveny v legislativnim aktu, nikoli v aktu delegovaném. Podstatnymi prvky jsou
zpravidla normativni obsahy a sméfovani pravniho aktu, mezi nepodstatné zpravidla spadaji dil¢i
klasifikace a seznamy. RozliSeni podstatnych a nepodstatnych v praxi neni bez problém.'!’

Co se tyce hierarchie legislativnich a nelegislativnich préavnich akt, nejvySe jsou
postaveny piirozené legislativni akty, na druhém misté figuruji nelegislativni akty delegované a
nejslabsi pravni silou disponuji provadéci akty.!'® Skute¢nost, Ze nelegislativni delegované pravni
akty meéni nepodstatné prvky legislativnich aktid tuto hierarchii nenarusuje, nebot’ legislativni akt
vzdy k témto zméndm EK zmoctiuje. Co se tyce organi, legislativni akty vZdy pfijimaji legislativni
organy, tedy EP a Rada, a to legislativnimi postupy. Nelegislativni akty zato pfijima EK coby
exekutivni organ, nebo vyjimecn¢ Rada, a to nelegislativnimi postupy. Druh legislativniho postupu

se stanovi v pfipadé¢ legislativnich akt dle konkrétniho pravniho zakladu ptfijimaného pravniho

114 SVOBODA, Pavel. Uvod do evropského prava. 5. vyd. Praha C.H. Beck, 2013. Beckovy mezioborové
ucebnice. ISBN 978-80-7400-488-9. s. 115.

115 Srov. ale nasledujici podkapitolu predpokladajici dalsi typ nelegislativnich akti.

116 Srov. podkapitolu 1.1.2. a SVOBODA, Pavel. Uvod do evropského prava. 5. vyd. Praha C.H. Beck,
2013. Beckovy mezioborové ucebnice. ISBN 978-80-7400-488-9. s. 114,

7 SOLANKE, lIyiola. Eu Law. 1. Harlow: Pearson Education Limited, 2015. ISBN 978-1-4082-2833-3.
s. 75.

'8 PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. 5. 117.
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aktu, v pripadé nelegislativnich aktd podle zdkladniho aktu.” Uvedené nicméng, byt je to
v souladu se soudobou doktrinou, nelze ve svétle dale uvedeného vnimat jako tplné€ piesné, nebot’
1ze hovotit 1 o tietim typu nelegislativnich aktl sui generis, které nemusi pfijimat jen EK nebo
Rada, nybrz i napt. Rada s EP v nelegislativnim postupu obdobnému zvlastnimu legislativnimu
postupu. '

Diferenciace formy na legislativni a nelegislativni je diilezité vzhledem k tomu, Ze pro
piijimani jednotlivych forem jsou stanoveny nékteré povinnosti (napi. predlozeni navrhu

legislativniho aktu narodnim parlamentim nebo vefejnost projednavani navrhu v Radg)'?!

ajejich
nedodrzeni by mohlo zkratit nékteré aktéry na vykonu jejich pravomoci. Nejnovéjsi feSeni tohoto
rozliseni SDEU piedstavil v rozsudku Slovensko a Madarsko proti Rade, kterym se zabyvame
dale. Upozornujeme, Ze se jedna o jiny fenomén, nez je rozliSovani druhii pravnich aktii (natizeni,
smérnice aj.). Jinak ve vztahu k druhiim aktt plati, Ze legislativni akty mohou byt vyluéné pravné

zAvaznymi typizovanymi akty, tedy nafizenim, smérnici nebo rozhodnutim.'??

Co se tyce odliseni jednotlivych typti normotvornych procedur, obecnou problematiku
normotvorby EU zminujeme v podkapitole 1.1.2. a v nasi praci se zamétujeme na tvorbu prament
sekundérniho prava. Kli¢ové, a pon€¢kud nejasné je v oblasti tvorby prament sekundarniho prava
po piijeti LS terminologické vymezeni jednotlivych normotvornych procedur. LS totiz zavadi
rozliSeni pravnich aktli na akty legislativni a nelegislativni, jak popisujeme vyse. Opustén je pojem
legislativni proces, se kterym se ve Smlouvach naddle nesetkdme, a ani my jej proto v praci
zpravidla nevyuzivame. Normotvorné procedury, které vedou k pfijimani legislativnich aktd,
oznacujeme jako legislativni postupy a v jejich ramci rozliSujeme radny legislativni postup a
zvlastni legislativni postup. Normotvorné procedury vedouci k pfijeti nelegislativnich aktii

oznacujeme jako nelegislativni postupy.’”* Organy podilejici na legislativnich postupech

119 Jedna se o akt zmoctiovaci k pfijeti nelegislativniho aktu. MaZe jim byt i delegovany akt. Viz
SYLLOVA, Jindfiska et al. Lisabonska smlouva: komentar. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zadkony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 876.

120 Srov. nasledujici podkapitolu.

121 SYOBODOVA, Magdaléna. On the concept of legislative acts in the European union law. The lawyer
quarterly [online]. 2017, 7(4), 256-267 [cit. 2019-02-26]. Dostupné z:
https://tlq.ilaw.cas.cz/index.php/tlg/article/viewFile/209/191 s. 3.

122 YLLOVA, Jindtiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 883.

123 S timto pojmem se ve Smlouvéch na rozdil od pojmu legislativni postup nesetkame, jedna se spise o
vyraz teoreticky. Srov. EUROPEAN PARLIAMENT. Handbook on the Ordinary Legislative Procedure
[online]. 2017 [cit. 2019-01-16]. Dostupné z: http://www.epgenpro.europarl.europa.eu s. 41.
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oznadujeme jako legislativni orgdany. Témi je Rada a EP.'?* Legislativni postupy spolecng
konstruuji legislativni ¢innost EU.!%

V ramci legislativni ¢innosti volbu mezi fadnym a zvlastnim legislativnim postupem
provadi EP po piedlozeni navrhu legislativniho aktu EK (viz podkapitolu 2.2.). Tuto volbu ¢ini
vzdy zésadn¢ na zékladé pravniho zdkladu navrhu legislativniho aktu, nebot’ plati, jak uvadime
dale, Ze Smlouvy vzdy stanovi druh legislativniho postupu pfi piijiméni legislativnich akti. Zmény
pravniho zakladu, v diisledku kterych se méni legislativni postupy, jsou reflektovany v JR EP.'2
Zde je upraveno ovefovani pravniho zakladu v EP a postup pro piipad zmény véetné piipadného

opétovného postoupeni navrhu legislativniho aktu EP.

2.2.2 Rozhodnuti Slovensko a Mad’arsko proti Radé

Vyse vymezené odliSeni legislativnich a nelegislativnich aktd podle ¢l. 289 SFEU
vzbuzovalo otazky, nebot’ v ramci SFEU existuji i procedury pfijimani pravnich aktd, kdy EP
a Rada pfijimaji pravni akt v de facto legislativnim postupu, ktery znaky legislativniho postupu
vykazuje, pfi¢emz tak neni oznacen. Toto v navaznosti na vySe demonstrovanou determinaci
vytvafelo mnozinu, jez mizeme oznacovat jako Sedou zonu pravnich aktl, u nichZ nebylo jasné,
zda jsou to legislativnimi ¢i nelegislativnimi akty, coz je dulezit¢ predev§im vzhledem
k povinnostem souvisejicim s pfijimanim legislativnich aktd uvedenych vyse.'?’” V avahu
ptichazelo vyuZiti jakéhosi testu legislativniho aktu, ktery kromé proceduralniho aspektu pfijeti
aktu zohlediiuje je$té dal$i materialni a formalni aspekty,'?® nebo ¢&isté¢ formalni pojeti
legislativniho aktu striktné spojeného s vyslovné stanovenym legislativnim postupem. SDEU

pravé na tuto otazku odpoveédel.

124 TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. pieprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H.
Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 215.

125 Srov. podkapitolu 1.2.1.
126 C1. 39, ¢l. 63 JR EP.

127 SVOBODOV A, Magdaléna. On the concept of legislative acts in the European union law. The lawyer
quarterly [online]. 2017, 7(4), 256-267 [cit. 2019-02-26]. Dostupné z:
https://tlq.ilaw.cas.cz/index.php/tlg/article/viewFile/209/191 s. 2.

128 Srov. fe§eni navrzend napt. nékterymi ¢eskymi autory v SYLLOVA, Jindtiska. Lisabonskd smlouva:
komentar. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s.
878., PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. s. 113.
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Zaloba &lenskych stati sméfovala proti rozhodnuti Rady (EU) 2015/1601, kterym se
129

stanovi do¢asné opatieni v oblasti mezinarodni ochrany ve prospéch Italie a Recka'?® piijatého na
zéklade¢ ¢l. 78 odst. 3 SFEU, ktery zmocniuje Radu k piijeti pravniho aktu pro ptipad, kdy se
ocitnou jeden nebo vice clenskych statii ve stavu nouze v diisledku nahlého prilivu statnich
prislusnikii tietich zemi.'*® Toto zmociiovaci ustanoveni je pravé jednim!*! z vytvafejicich
zminénou Sedou zonu prdvnich akti, nebot predpoklddand procedura je de facto zvlastnim
legislativnim postupem, konkrétné postupem konzultace. Clenské staty se domahaly zruseni
napadeného rozhodnuti, pficemz mimo jiné namitaly nékteré nedostatky tykajici se pravniho
zakladu, ptijatého pravniho predpisu a normotvorné procedury, jez byla pro pfijeti aktu vyuzita.
Namitaly mimo jiné to, Ze pfijaty akt je aktem legislativnim a ze mély byt splnény s timto
souvisejici povinnosti.

Pro nami vySe uvedené odliSeni legislativnich a nelegislativnich aktii je z rozsudku
relevantni to, ze SDEU v reakci na tvrzeni zalobct, Ze pfijaté rozhodnuti je legislativnim aktem,
poprvé definovat legislativni akty, kdyz v bod¢ 58 rozsudku stanovil, ze podle ¢l. 289 odst. 3 SFEU
Jjsou pravni akty prijaté legislativnim postupem legislativnimi akty. Nelegislativnimi akty proto
Jjsou akty prijaté jinym nez legislativnim postupem. Lze tedy vychéazet z toho, Ze legislativni akty
jsou akty pfijaté fddnym nebo zvlastnim legislativnim postupem a nelegislativni akty predstavuji
zbytkovou kategorii. V souvislosti s timto odliSenim legislativnich a nelegislativnich akti se
posléze SDEU vypotadal i s odliSenim legislativnich a nelegislativnich postupi, jez vyfesil v bodé
65 rozsudku, kdyz stanovil, Ze o fadny a zvlastni legislativni postup se jedna pouze v piipade, kdy
tak explicitné stanovi Smlouvy. Poslednim bodem, jeZ ve uvadime, feSeni argumentu, Ze se
napadené rozhodnuti, jez je nelegislativnim aktem, odchyluje od pravnich norem vicero
legislativnich aktl. SDEU pfipustil toto odchyleni jako mozné z divodu, Ze smyslem opatieni je

reagovat na stav nouze a resit strukturalni problém. Podminil nicméné toto odchyleni vécnym a

casovym omezenim piijatého opatieni (bod 78 rozsudku).

SDEU se tedy opiel vyhradné¢ o jeho systematické formalni vymezeni legislativniho

postupu. Kategorie normotvornych procedur vedoucich ke vzniku pramenii sekundarniho prava, u

129 Rozhodnuti Rady (EU) 2015/1601 ze dne 22. zaii 2015, kterym se stanovi doasna opatieni v oblasti
mezinarodni ochrany ve prospéch Italie a Recka (UF. vést. L 248, 24.9.2015, s. 80-94).

130 1. 78 odst. 3 SFEU.

131 Pro vymezeni ostatnich obdobnych zmociiovacich ustanoveni srov. SVOBODOVA, Magdaléna. On
the concept of legislative acts in the European union law. The lawyer quarterly [online]. 2017, 7(4), 256-
267 [cit. 2019-02-26]. Dostupné z: https://tlq.ilaw.cas.cz/index.php/tlg/article/viewFile/209/191 s. 9 a
nasl.
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nichz neni pfedepsano vyuziti fadného nebo zvlastniho legislativniho postupu, byt’ jsou s nékterym
z téchto postupit materidlné shodné (fakticky pouze se zvlastnim legislativnim postupem), jsou

tedy bez dalSiho postupy nelegislativnimi.

Vysledné 1ze tedy konstatovat, ze zminéné pravni akty ze Sedé zony jsou nelegislativnimi
pravnimi akty. V této souvislosti upozorfiujeme na to, ze v této souvislosti vznika skupina
nelegislativnich akti, jeZ nejsou ani akty provadécimi ani delegovanymi,'*? a dalsi Sedd zéna tak
vznika v oblasti nelegislativnich aktii, nebot’ nelze nadale pod nelegislativni akty podiadit pouze
skupiny aktii provadécich a delegovanych.!3*> To by bylo vhodné zohlednit v teorii, nebot’ je dle
naseho ndzoru vhodné zaradit do kategorie nelegislativnich aktl i skupinu nelegislativnich aktu
sui generis, jez nejsou provadéci ani delegované. Pro dalsi podkapitoly prace je zasadni, Ze o
legislativni postupy, at’ uz fadny ¢i zvlastni, se jedna vzdy, kdyZ to Smlouvy explicitné stanovi, a
na zdklad¢ tohoto pravidla 1ze determinovat, které pravni akty sekundarniho prava jsou legislativni

a které nikoli. Legislativni jsou ty akty, které byly pfijaty legislativnim postupem.

2.3 Pravo legislativni iniciativy a uvodni faze prijimani legislativnich akta

Smyslem této podkapitoly je predstavit fazi predchéazejici legislativnimu postupu
v kontextu jeji pravni Upravy a aplikacni praxe, nebot’ ackoli tato oblast neni pfedmétem analyzy
v nasledujicich kapitolach, s pfedmétnym tématem uzce souvisi a jeji aspekty se neziidka
v nasledujicich kapitolach objevuji. Konkrétné se v této podkapitole vénujeme prvotnim fazim
legislativni Cinnosti EU, tedy problematice legislativni iniciativy, postupu pied pfedloZzenim
navrhu legislativniho aktu a kontrole subsidiarity narodnimi parlamenty. V oblasti legislativni
iniciativy piesné€ identifikujeme rizné modality legislativni iniciativy a pokousime se zhodnotit
jejich aplikacni vyznam. Nasledné¢ se zabyvame CcCinnosti ptfedchazejici pfedlozeni navrhu
legislativniho aktu a analyzujeme dosavadni vyvoj kontroly subsidiarity narodnimi parlamenty.
V této souvislosti se zabyvame rovnéz vetejnymi konzultacemi coby nastroji ptimé demokracie.
Vysledné se snazime odpovédét na otazku, jaky je fakticky stav legislativni iniciativy v rdmci

pfijimani legislativnich akti.

132 Nejsou jako takové oznaceny a k jejich piijeti nezmociiuje legislativni akt nybrz primarni pravo. Srov.
¢l. 290, 291 SFEU.

133 Akademické tituly s timto &lendnim zpravidla pracuji. Srov. napt. TICHY, Lubos et al. Evropské
pravo. 5. preprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H. Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s.
219.

32



2.3.1 Legislativni iniciativa stricto sensu a pravo podnétu

Fenoménem legislativni iniciativy rozumime problematiku tykajici se toho, které organy
jsou ve staté ¢i mezinarodni organizaci opravnény piedkladat ndvrhy pravnich akt a stimulovat
proces vedouci k jejich prijeti. V oblasti evropského prava je nutno se vyporadat s terminologickou
roztisténosti v pravnich aktech a koncep¢ni nejednotou v literatute.

V prvni fad¢ je tieba demonstrovat rozdil mezi prdavem legislativni iniciativy, ptipadné

134 3 pravem poddvat podnéty k prijeti legislativniho aktu, jez

jeste vhodnéji iniciacnim pravem
dale oznacujeme jako prdvo podnétu. Iniciani pravo predstavuje pravomoc organu piedlozit
navrh pravniho aktu, kterym se legislativni organ musi zabyvat a musi v ndvaznosti na podani

navrhu zapocit nékterou z forem legislativniho postupu. Oproti tomu, pravo podavat razné formy

.....

......

jedna o kvalifikované podndty'*® a pravni Gprava spojuje finalni zdrZeni se uplatnéni iniciadni

prava s nékterymi povinnostmi vii¢i subjektim podavajicim navrh.!*¢ Ackoli existuje u t&chto
pravomoci podavat podnéty riznorodé terminologické rozliSeni, ani v jedné skupiné tato odlisSna
terminologie nemda materidlni vyznam a napf. zadost SDEU tak ma stejnou povahu jako
doporucdeni Evropské centralni banky.!*” V navaznosti na uvedené tedy zdiirazitujeme, Ze pravo
v literatufe (viz niZe).

Konkrétni vymezeni modalit v oblasti legislativni iniciativy ¢i prava podavat podnéty
k ptijeti legislativnich aktl nelze v literatufe bez dalsi dil¢i analyzy vyhledat, proto uvadime
nasledujici seznam téchto pravomoci s odkazy na ustanoveni v SFEU. V navaznosti na tento vycet

se zabyvame n€kterymi z téchto pravomoci.

134 Dale oznacovano jako legislativni iniciativa, legislativni iniciativa stricto sensu, redlna legislativni

.....

al. Evropské pravo. 5. preprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H. Beck). ISBN 978-80-
7400-546-6. s. 212.

135 Srov. SYLLOVA, Jindtiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova
edice komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 803.

136 SYOBODA, Pavel. Uvod do evropského prdva. 5. vyd. Praha C.H. Beck, 2013. Beckovy mezioborové
ucebnice. ISBN 978-80-7400-488-9. s. 121.

137 TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. pieprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H.
Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 215.
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Tabulka 1: OdliSeni inicia¢niho prava a prava podnétu a vycet jejich forem

A: legislativni iniciativa | inicia¢ni pravo | B: podnét k prijeti legislativniho aktu

= navrh EK (¢l. 289 odst. 1 SFEU) » podnét EP (¢l. 225 SFEU)
= vlastni podnét EP = 7zadost Rady (¢l. 241 SFEU)
(napft. ¢l. 223 odst. 2 SFEU) = obcanska iniciativa (¢l. 24 SFEU)

= doporuceni Evropské centralni banky
(¢l. 129 odst. 3 SFEU)

= 7zéadost SDEU (¢l. 281 SFEU)

= 7adost Evropské investi¢ni banky
(¢l. 308 SFEU)

= podnét skupiny Elenskych stath
(¢L. 76 pism. b) SFEU)

Tabulka 1 — zdroj: autor

2.3.1.1 Podnét EP dle ¢l. 225 SFEU

Ve svétle vySe uvedenych zasad legislativni Cinnosti a opatfeni, jimz LS zvySuje
demokratickou legitimitu EU, podnét EP ptedstavuje mechanismus, jak posilit EP, podpofit proces
parlamentarizace EU a zvysit demokratickou legitimitu EU. Obecna pravni Uprava pravomoci EP
podavat podnéty k pfijeti legislativniho aktu se nachazi ¢l. 225 SFEU. EP na zakladé tohoto
ustanoveni muZe vétsinou hlasii vSech svych clenu pozadat Komisi, aby predloZila vhodny navrh
ve vécech, u nichz mad za to, Ze je k provedeni Smluv potieba aktu Unie. EP pfijima podnét formou
usneseni. Co se ty¢e procesu vzniku podnétu v EP, ten je upraven v ¢l. 46 JR EP. Podat navrh
muze 1-10 poslancii. Navrh je predlozen k ovéteni predsedovi EP, ktery jej postupuje ptislusnému
vyboru, ktery administruje podpis navrhu a vypracovani zpravy obdobné jako v fadném
legislativnim postupu (viz podkapitolu 2.4.1.1.). Vybor postupuje podle &l. 52 JR EP, ktery jej
zavazuje predlozit ndvrh Konferenci pfedsedl, ¢ehoz se muze zprostit v piipade, kdy névrh
podepise vétSina poslancii EP, pak se totiz navrh usneseni povazuje za schvaleny Konferenci
piedsedtl. Usneseni lze na plenarnim zasedani pfijmout vétSinou viech poslancti EP.'*® Nektefi

autofi uvadgji, ze vysledek hlasovani mize teoreticky hrat diilezitou roli pfi rozhodovani EK, zda

138 PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. 5. 211.
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skute¢n¢ ptredlozi navrh. Pfedpokladat by se v této souvislosti dalo, ze ¢im vice poslanci EP
podepise, nebo bude hlasovat pro podnét, tim spise EK redlné navrh piijme. To by mohlo nahravat
vetsim politickym skupinam a tradi¢né fungujici spolupraci v EP mezi Evropskou lidovou stranou
(EPP) a stranou Pokrokové spojenectvi socialistii a demokrati (S&D).!*’

Proces je jest¢ nadéle specifikovan v bod¢ 16 IID 2010 a bod¢ 10 IID 2016, kde se EK
zavazala k pfisn¢jSim lhGtdm a k tomu, ze rozhodne-li se k opomenuti pfedlozeni néavrhu
v odpovédi na tuto zadost podrobné ditvody a predlozZi pripadné analyzu mozZnych alternativ a
zodpovi jakékoli dotazy, jez vznesli spolecni normotviirci ve vztahu k analyzam tykajicim se
evropské pridané hodnoty a nakladit vyplyvajicich z neexistence spolecného evropského postupu
(bod 10 2. pododstavec IID 2016). K tomu ve vztahu k EP se EK jest¢ zavazuje k ro¢ni lhiit€ pro
realné ptedloZzeni ndvrhu pravniho aktu nebo jeho zaclenéni do pracovniho programu EK (bod 16
treti pododstavec IID 2010). Oproti Radé a jeji zadosti, kdy Rad¢ nad rdmec Smluv svéd¢i pouze
pravo na sdéleni podrobnych diivodd, EP svéd¢i i zminénéd roc¢ni lhita, nebot’ 1ID 2010 byla
uzaviena pouze mezi EP a EK.!** K témto povinnostem se tedy EK zavazuje nad miru stanovenou
Smlouvami, konkrétné ¢l. 225 SFEU. N¢&kteti autofi v této souvislosti uvadéeji, Ze tato tprava jde
daleko za ramec uvedeny ¢l. 225 SFEU a de facto zaklada legislativni iniciativu Evropského
parlamentu.'"!

Co se tyce pouzivani institutu podnétu EP v legislativni praxi, vysledky jsou z pohledu EP
zklamanim.'*? P¥i analyze podnétti EP podanych od piijeti LS a vzniku tohoto institutu v konkrétni
podobé do soucasnosti zjistime, Ze z celkem 26 podnétit EP realné vedlo k piedlozeni navrhu EK

pouze pétkrat, coz predstavuje priblizné 19% uspé&$nost.!* Dva navrhy jsou podiany k EK

13 SOLANKE, lIyiola. Eu Law. 1. Harlow: Pearson Education Limited, 2015. ISBN 978-1-4082-2833-3.
s. 104.

190 REMAC, Milan. Parliamentary scrutiny of the European Commission: Implementation of the Treaty
provisions [online]. 1. Brussels: Directorate-General for Parliamentary Research Services (EPRS), 2018
[cit. 2019-01-21]. ISBN 978-92-846-3336-4. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 65.

4 BELLING, Vojtéch. Interinstitucionalni dohody jako prostfedek zmény primarniho prava EU? Prdvni
rozhledy. 2010, 18(10), 359., rovnéz PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1.
Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN 978-80-7502-035-2. s. 215.

142 COSTA, Olivier. What are the challenges for the European Parliament? Legislation, scrutiny and
organisation: In-depth analysis for the AFCO Committee [online]. 1. Brussels, 2015, 29 s. [cit. 2019-01-
21]. ISBN 978-92-823-8402-2. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/thinktank s.22.

43 K tomu v reakei na 3 podnéty EK zareagovala tak, Ze predlozila navrh legislativniho aktu, ktery se
tykal podnétu EP castecné. Viz REMAC, Milan. Parliamentary scrutiny of the European Commission:
Implementation of the Treaty provisions [online]. 1. Brussels: Directorate-General for Parliamentary
Research Services (EPRS), 2018 [cit. 2019-01-21]. ISBN 978-92-846-3336-4. Dostupné z:
https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 65.
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v soucasnosti.'** Jako nespravna se ukazala i vys$e piedeslana teorie, Ze maji vétsi vahu a ispé§nost
podnéty EP, jez podepise, nebo pro néz hlasuje, velky pocet poslancii. Vysledné, jak je naznaceno
vyse, institut podnétu EP nelze hodnotit jako vyuzivany, uspésny a silny mechanismus k prosazeni
vule EP. Piesto lze pfipustit, ze EK aspon naplno dostava své povinnosti podrobné sd€lovat

divody, pro¢ navrh nepiedlozi, a jaké ve véci podnikne jiné kroky.!'#®

Vzhledem k vySe uvedenému, tedy vzhledem k tomu, ze podnét EP fadime mezi instituty,
které nelze pii bliz§im teoretickém zkoumani povazovat za legislativni iniciativu, nebot’ se spise
jedna o iniciativu legislativni iniciativy, a vzhledem k dosavadni osmileté zkuSenosti s institutem,
kterd pfinasi redlnou UspéSnost v podobé piedlozeni legislativniho navrhu EK vcca 19 %
podanych navrhi, si dovolujeme uzavtit, ze podnét EP neni institutem, ktery ma rovnocenné
postaveni jako legislativni iniciativa EK a ze EP tedy skrze pravni Upravu v ¢l 225 a v
zaveér na v pocatku definované cile tohoto institutu, urcité jej nelze hodnotit jako zna¢ny posun

smérem k parlamentarizaci EU a vys$si demokratické legitimité EU. EP vzhledem k redlnému vlivu

.....

2.3.1.2 Obcanska iniciativa

Dalsim institutem, ktery se blizi legislativni iniciativé a nékterymi autory povazovan napf.
i za vyjimku'?” z obecné legislativni iniciativy EK, tedy za stejn& hodnotné inicia¢ni
ma EK, je obCanskd iniciativa. Institut obcanské iniciativy je upraven v ¢l. 11 odst. 4 SEU a v
ustanoveni ¢l. 24 SFEU. Ze zafazeni institutu do téchto ¢lankd je patrna jeho povaha jakozto

institutu posilujiciho participativni demokracii. Komplexné je nicméng institut ob¢anské iniciativy

144 Dokumenty piijaté k postupu pro legislativni podnét (INL). Evropsky parlament: Vybory [online].
2019 [cit. 2019-01-21]. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/committees/cs/search-in-
documents.html#sidesForm.

145 Stanoviska EK jsou zpravidla obsahla, obsahuji pravni analyzu pfedmétu i zmapovani viech
uskute¢nénych a planovanych aktivit EK v oblasti. Srov. rovnézZ REMAC, Milan. Parliamentary scrutiny
of the European Commission: Implementation of the Treaty provisions [online]. 1. Brussels: Directorate-
General for Parliamentary Research Services (EPRS), 2018 [cit. 2019-01-21]. ISBN 978-92-846-3336-4.
Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 70.

146 Nesouhlasime tak s tezi v BELLING, Vojtéch. Interinstitucionalni dohody jako prostiedek zmény
primarniho prava EU? Pravni rozhledy. 2010, 18(10), s. 359.

147 SYLLOVA, Jindtiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 104.
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upraven v natizeni & 211/2011 o obcanské iniciativé,'*® které upravuje podminky pro registraci,
sbér, stanovi minimalni po¢ty osob a upravuje nékteré dalsi otazky s procesem souvisejici.

Obecné proces obCanské iniciativy probiha tak, Ze po nalezitém seskupeni organizatori EK
obc¢anskou iniciativu registruje v registru, poté¢ probihd sbér podpisii a posléze piipadné ovéreni
poctu podpist, vetejné slySeni v EP a finalni pfedlozeni iniciativy EK. Konkrétni iniciativa tedy
muze skoncit po odmitnuti EK ji registrovat, pfi stazeni iniciativy organizatory nebo pfi
nedostateéném poctu nasbiranych podpisti.'*® Podminky, pfi jejichz nesplnéni je EK povinna
odmitnout registraci, se nachéazeji v ¢l. 4 odst. 2 nafizeni ¢. 211/2011 o obcanské iniciative.
Doposud byl nicméné ve smyslu tohoto ustanoveni pro odmitnuti zaregistrovani vyuzit pouze
jediny diivod, a to ten uvedeny v pism. b) odst. 2 ¢l. 4 natizeni ¢. 211/2011 o obcanské iniciative,
tedy nebylo splnéno, ze navrhovana obcanska iniciativa nespada zjevné mimo ramec pravomoci
Komise na predlozeni navrhu pravniho aktu Unie pro ucely provedeni Smluv, a to konkrétné v 9
ptipadech. Stazeno bylo doposud 15 obcanskych iniciativ, 26 obcanskych iniciativ nedovedlo
obstarat potfebnou podporu, 4 iniciativy byly ispésné, 9 v soucasnosti stale probiha.!°

Institut obcanské iniciativy je prvni a jediny obdobny nastroj pro mezinarodni pfimou
demokracii'®! a jako takovy ma nepochybné zna¢ny politicky potencial. Potyka se viak s fadou
problému. Prvnim z nich mtize byt je pomérné€ rozséhla pravni regulace, kterou fada organizatort
oznacuje za byrokratickou. Déle uzivani komplikuje technickd naro¢nost procesu, kdy v ptipadé
volby sbéru podpist elektronickou formou je potfeba mit dispozici kvalitni software.
V soucasnosti probiha revize pravidel obfanské inciativy a nékteré z organli prosazuji jednotnou
podobu portéalu pro vSechny ob¢anské iniciativy, coz rovnéz mize organizatorim puasobit uskali a
omezit to jejich tviréi volnost, jez je zapotiebi hlavné vzhledem k tomu, Ze organizace obCanské
iniciativy zasadné souvisi s disciplinou digitalniho politického marketingu a zde je tviir¢i volnost

nezbytna.!>?

14? Naftizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 211/2011 ze dne 16. inora 2011 o ob¢anské iniciativé
(Ut. vést. L 65, 11.3.2011).

149 Blize k pravni upravé obanské iniciativy napt. LEINFELD, Jiii. Normotvornd pravomoc Evropské
komise. Praha, 2013. Disertacni prace. Karlova univerzita, Pravnicka fakulta. s. 160 a nasl.

150 K vysledkiim jsme dospéli po analyze evidence na webovych strankach EVROPSKA KOMISE.
Evropska obcanskd iniciativa: Oficidlni registr [online]. [cit. 2019-01-22]. Dostupné z:
http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/non-registered.

51 BERG, Carsten a Maarten DE GROOT. Does EU really want to make citizen politics work?. In:
EUobserver [online]. Brussels, 2018 [cit. 2019-01-22]. Dostupné z:
https://euobserver.com/opinion/143215.

152 Tamtéz.
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S vyse uvedenym souvisi realna uplatnitelnost a prakticky vyznam institutu. V prvni fadé
je tieba poukazat na to, ze od pocatku fungovani institutu prosly do zavérecného stadia, tedy byly
predlozeny EK ve smyslu €l. 9 natizeni €. 211/2011 o ob¢anské iniciativé 4 iniciativy z celkem 63
zapocatych obc¢anskych iniciativ (9 z nich nebylo, jak je uvedeno vyse, zaregistrovanych), coz
znamena piiblizné pouze 6% uspésnost. V druhé fadé je zddouci poznamenat, Ze ani jedna z téchto
Ctyf obcanskych iniciativ nevedla k ptfedlozeni navrhu legislativniho aktu ani ke vzniku
nelegislativniho aktu.!> To samotné miiZze byt vnimano jako demotivujici pro potencialni zajemce
o organizaci obc¢anské iniciativy. Da se konstatovat, ze nejvétsi vyznam zaznamenala iniciativa
Right2Water, na jejimz zakladé byla provedena revize pravé pfijimané smérnice.'** EK sama
v propagacnim materialu ,,vyvracejicim myty* nepfimo pfipousti, Ze z obCanskych iniciativ navrh
pravniho aktu nikdy ani nevzesSel, natoz aby byl piijat, a ¢aste¢né vysledky nékterych obcanskych
iniciativ v¢etné uvedeného right to water jsou v materidlu zavad¢jicim zptisobem reflektovany
v pozitivnim smyslu.'*> Toto lze hodnotit jako pozoruhodné. Uvedené plyne zfejmé z toho, Ze
vyhradné EK je organem, jenz ma vliv na realny dopad obcanské iniciativy na pfijimani pravnich
aktd, a jeji nevole predkladat na zakladé obcanské iniciativy navrhy nejspiSe prameni mimo jiné 1
ze snahy udrZet si svou dominantni pozici v oblasti legislativni iniciativy.!>

Ve vysledku tedy znovu nesouhlasime s tvrzenim, Ze obcanskd iniciativa predstavuje
legislativni iniciativu'®’ a stejné jako u podnétu EP zastivame nazor, Ze institut nepfedstavuje
nemuze byt hodnocen jako pravo legislativni iniciativy, jehoz subjektem by byl lid. Vzhledem

k vyse uvedenému lze nicméné dle naSeho ndzoru vnimat institut obCanské iniciativy jako

153 K vysledkiim jsme dospéli po analyze evidence na webovych strankach EVROPSKA KOMISE.
Evropska obcanskda iniciativa: Oficidlni registr [online]. [cit. 2019-01-22]. Dostupné z:
http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/non-registered.

134 VOGIATZIS, Nikos. Between discretion and control: Reflections on the institutional position of the
Commission within the European citizens' initiative process. European Law Journal [online]. 2017, 23(3-
4), 250-271 [cit. 2019-01-22]. DOI: 10.1111/eul;j.12229. ISSN 13515993. Dostupné z:
http://doi.wiley.com/10.1111/eulj.12229 s. 261.

155 Myty a skute¢nost. In: EVROPSKA KOMISE. Evropskd obcanskd iniciativa: Oficidlni registr
[online]. Brusel, 2018 [cit. 2019-01-22]. Dostupné z: https://publications.europa.cu/en/.

156 VOGIATZIS, Nikos. Between discretion and control: Reflections on the institutional position of the
Commission within the European citizens' initiative process. European Law Journal [online]. 2017, 23(3-
4), 250-271 [cit. 2019-01-22]. DOI: 10.1111/eul;j.12229. ISSN 13515993. Dostupné z:
http://doi.wiley.com/10.1111/eulj.12229 s. 268.

157 SYLLOVA, Jindtiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 104.
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mobilizujici nastroj pfispivajici pfeshranicnimu dialogu posilujici evropsky démos, ktery rovnéz

je zpisobily stimulovat veiejnou debatu na nadnarodni Girovni.!>®

Mezi institutem obcanské iniciativy a podnétem EP dle ¢l. 255 SFEU lze identifikovat
vzajemny vztah. Zatimco obcCanskd iniciativa je institutem pramenicim z principu piimé
demokracie, podnét EP naopak ztélesniuje institut reprezentativni demokracie. Z pohledu EP pak
existuje zajem na tom, aby podnét EP vedle institutu obcanské iniciativy obstal a aby obcané EU
o podnétu EP védéli jako o mozném nastroji prosazeni svych zajmi. Vzhledem k povaze
fungovani EU zaloZzeném na reprezentativni demokracii (¢l. 10 SEU) se jevi jako vhodné, aby
obcané EU vyuzivali moznost prosazovat agendu skrze své zastupce v EP a obCanskou iniciativu
vyuzivali spiSe jako nastroj druhého stupné. To mulze prispivat k procesu parlamentarizace EP
a pfispét vazbé mezi EP a obcany EU. Za zminku stoji 1 skute¢nost, Ze EP jednou v minulosti
reagoval na Usp&Snou obcCanskou iniciativu predlozenim vlastniho podnétu, ktery obsahové

sméfoval proti smyslu ob&anské iniciativy.!'>’

2.3.1.3 Iniciativa ¢lenskych stati

Iniciacni pravo c¢lenskych stati je upraveno v ¢l. 76 pism. b) SFEU. Smysl tohoto
ustanoveni spociva v tom, ze ¢lenské staty si jeho prostfednictvim zachovavaji uréity ptimy vliv
na ptijimani akt v oblastech, které¢ diive byly ve tFetim piliri, tedy v oblastech justi¢ni spoluprace
v trestnich vécech, policejni spoluprace a spravni spoluprace v t&chto oblastech.'®® Clenské staty
na zékladé tohoto ustanoveni mohou ptedloZit legislativni navrh svym podnétem, pakliZe jich bude
jedna ctvrtina, tedy 7. Na rozdil od ostatnich modalit specifické legislativni iniciativy nejsou
natolik striktné ¢lenské staty limitované predmétem (ostatni organy piedkladaji jen legislativni
navrhy tykajici se jejich fungovani).'®" Podnét skupiny &lenskych stati zakladd modifikovany
fadny legislativni postup,'®® ve kterém jsou omezeny pravomoci EK v ramci postupu pfijiméani
legislativniho aktu a EK proto zpravidla dohlizi na uplatnéni institutu a snazi se zamezit jeho

plnému uplatnéni. Na piikladu iniciativy na pomezi roku 2010 pfi pfijimani smérnice 2011/99/EU

158 Srov. Myty a skute¢nost. In: EVROPSKA KOMISE. Evropskd obcanskd iniciativa: Oficidlni registr
[online]. Brusel, 2018 [cit. 2019-01-22]. Dostupné z: https://publications.europa.eu/en/.

159 Jednalo se o iniciativu Jeden z nds a Usneseni Evropského parlamentu ze dne 25. Ginora 2014
obsahujici doporu¢eni Komisi o boji proti nasili pAchanému na Zenach (2013/2004(INL)).

160 SYLLOVA, Jindtiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 361.

161 PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. s. 129.

162 (1. 294 odst. 15 SFEU.
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o evropském ochranném piikazu lze ilustrovat, Ze problém nastava, kdyz se predmét legislativniho
navrhu pfeléva do jiné oblasti, nez jsou ty uvedené v ustanoveni ¢l. 76 pism. b) SFEU. SDEU
rozhodl ve prospéch EK a ptimél tak Clenské staty zuzit predmét smérnice. Vedle toho navic EK
byla aktivni v oblasti neformalnich jednani s cilem piimét jednotlivé reprezentace Clenskych stat
v Radé¢, aby iniciativu nepodporovaly. Ve skrze je tedy EK ve snaze uchranit sviij vliv schopna
vyvinout zna¢né Usili jak cestou formalnich, tak cestou neformalnich mechanismi, a proto se pro
Clenské staty jako ucelné€jsi postup jevi iniciovat legislativni iniciativu EK formaln¢ zadosti dle ¢I.

241 nebo neformalng, coz piedstavuje i postup, jimZ se ¢lenské staty ubiraji v praxi.'s

Co se tyce hodnoceni institutu v ndvaznosti na vyse uvedené, na rozdil od podnétu EP
tak alternativni institut vici legislativni iniciativé EK. Co se ty¢e jeho materidlniho vyznamu,
vzhledem k vySe uvedenému postoji EK vii¢i institutu a jeho malo ¢astému uZzivani se dle naSeho
nazoru nejedna o institut, jez by byl zpisobily narusovat praktickou dominanci legislativni

iniciativy EK.

2.3.1.4 Ostatni druhy legislativni iniciativy a prava podnétu

rrrrr

predlozit legislativni néavrh, ktery upravuje materii vylucné souvisejici s fungovanim onoho
organu. EP napf. mize skrze tento postup zfidit docasnou vySetrovaci komisi (€l. 226 SFEU), nebo
je zmocnén k pravni upravé podminek vykonu funkci poslancit EP (€l. 223 odst. 2 SFEU). LS tak
ziejm¢ rozSifuje samospravné pravomoci jednotlivych organd. S témito ,alternativnimi*
modalitami legislativni iniciativy souvisi volba typu legislativniho postupu. V ptipadech, kdy se
stanoveny pro tuto proceduru ve Smlouvach. Podobu navazujiciho legislativniho postupu u
zbylych modalit legislativni iniciativy (legislativni iniciativa SDEU, skupiny clenskych stati,
Evropské centralni banky) reflektuje ustanoveni ¢l. 294 odst. 15 SFEU, které vyjima nékteré
pravomoci EK ze standardniho procesu tadného legislativniho postupu. Divod tohoto omezeni
EK tkvi v logice, Ze jelikoZ se nejedna o legislativni akt navrzeny EK, neni zadouci, aby méla

v procesu jeho piijimani takovou miru vlivu.'®* Poslednim dosud nekomentovanym institutem je

163 L AMBERMONT, Frank. The Member States’ Initiatives: An Inter-Institutional Turf War after the
Treaty of Lisbon. EIPAScope [online]. 2012, 2012(1), 19-23 [cit. 2019-01-22]. Dostupné z:
http://aei.pitt.edu/id/eprint/43467 s. 23.

14 SYLLOVA, Jindftiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 890.
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zadost Rady o ptedloZeni legislativniho navrhu podle ¢l. 241 SFEU. Zde se ¢astecné jedna o
obdobu podnétu EP dle ¢l. 255 SFEU. Jednd se nicmén¢ o institut zfidka vyuzivany, coz vSak
neznamend, ze by Rada nebyla schopna ovlivnit pfijimanou legislativu. Jak uvadime opakované
dale, vyrazné mnozstvi navrhované legislativy (cca 50 %) totiz plyne z €innosti Evropské rady, na

jejiz popud EK predklada navrhy legislativnich akt(.'®®

2.3.1.5 Legislativni iniciativa EK

.....

......

je, Ze je to pravé ona, jejimz poslanim je byt motorem integrace.’®® EK disponuje Sirokym
ufednickym apardtem, mé povahu vetfejného utradu a je tak schopna v nejlepsi kvalité pravni akty
vytvofit a poté nejlépe plnit roli neutralniho zprostiedkovatele pfi jejim piijimani.'®” Jak uvadime
déale, EK formalné ztratila iniciacni monopol, tato ztrata se vSak neda hodnotit jako vyrazné
silnému postaveni EK, ktera rozhoduje, kdy a v jaké podobé bude pfijat legislativni navrh.'®® Jak

uvadime dale v praci, legislativni iniciativou role EK v legislativnich postupech nekon¢i.

2.3.2 Postup pred predloZzenim navrhu legislativniho aktu

Postup pfijimani legislativniho aktu za¢ind diive nez predloZenim legislativniho navrhu.
Jak bylo uvedeno vyse u kvazilegislativni iniciativy Rady, vyznamnou roli hraje v procesu pied
predlozenim legislativniho aktu Evropska rada. Evropska rada totiz funguje jako féorum, jehoz
ucastnici jsou zpravidla schopni docilit konsenzu, kterého se nepodaftilo docilit v ramci tfistupnoveé
sestavy Rady.!'®® Toto se nejvyznamné&ji projevilo v obdobi ekonomické krize, kdy Evropska rada

zvysila Cetnost svych setkani a kdy jeji vliv na unijni legislativni ¢innost dosahoval nejvyssi

165 COSTA, Olivier. What are the challenges for the European Parliament? Legislation, scrutiny and
organisation: In-depth analysis for the AFCO Committee [online]. 1. Brussels, 2015, 29 s. [cit. 2019-01-
21]. ISBN 978-92-823-8402-2. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 21.

166 HALLSTEIN, Walter. Europe in the making. 1st ed. New York: W. W. Norton, 1973, 343 s. ISBN
039305246x. s. 131.

167 SOLANKE, lIyiola. Eu Law. 1. Harlow: Pearson Education Limited, 2015. ISBN 978-1-4082-2833-3.
s. 59.

168 PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. 5. 218.

169 Tamtéz, s. 219.
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intenzity.!”® Jednani Evropské rady jsou navic nevefejnd, coz lze rovn&z vnimat jako uréitou
vyhodu.!”! Vliv Evropské rady je horizontalni, EK na jeji popud predklada navrhy ze vSech oblasti
pusobnosti EU.!7? S Evropskou radou lze tedy od LS pog¢itat jako s organem, jez, byt to neni
formalné ukotveno, hraje zésadni roli pii pfijimani legislativnich akti a my se proto k tomuto

vracime v nasledujici kapitole.

EK jesté vramci cinnosti pred zahajenim legislativniho postupu!” pfijima nékteré
programové dokumenty. Jejich podobu specifikovalo piijeti IID 2016.17* S piijetim této dohody
mezi n¢ fadime predevsim viceleté programy, jednoleté programy (Pracovni program EK na
nasledujici rok'”’). Vyznam Pracovniho programu jesté vzrostl po piijeti IID 2016, kde se organy
zavazaly k pomérn¢ intenzivni neformalni spolupréci ohledné sestavovani pracovniho programu
EK v ramci tzv. interinstituciondlniho planovéani.'’® To umoziiuje i EP a Radé vyvinout vliv na
pfijimani legislativnich aktd v raném stadiu a pfipravit se na nastavajici legislativni postupy.'”’
Dalsimi programovymi dokumenty, jez maji vliv na navrh a pfi nichz dochazi k interakci mezi
vicero Ciniteli jsou piipravné dokumenty EK, totiz ak¢ni plany, bilé a zelené knihy a obdobné
konzulta¢ni materialy publikované EK. Ve svétle teorie aktli EU se jedna o pravné nezavazné akty

sui generis,'’®

oznacovany téz jako soft law. EK rovnéz administruje verejné konzultace za G¢elem
zapojit co nejvice zainteresovanych stran jiz na pocatku pfijimani legislativnich aktt. V ramci

téchto konzultaci je umoznéno zainteresovanym subjektiim elektronicky nebo osobné v ramci

170 Shoda existuje na souvislosti mezi posilovanim Evropské rady a tzv. intergovernmentalizaci Evropy a
administrativné-exekutivnim vladnutim. Srov. BELLING, Vojtéch. Exekutivni vladnuti jako novy model
politiky v Evropské unii? Krizova politika EU a jeji dopady na politicky systém. Mezindarodni

Vztahy [online]. 2014, 49(4), 9-27 [cit. 2019-02-19]. ISSN 03231844. Dostupné z:
https://mv.iir.cz/issue/view/114 s. 14.

"I BELLING, Vojtéch. Exekutivni vladnuti jako novy model politiky v Evropské unii? Krizova politika
EU a jeji dopady na politicky systém. Mezindrodni Vztahy [online]. 2014, 49(4), 9-27 [cit. 2019-02-19].
ISSN 03231844. Dostupné z: https://mv.iir.cz/issue/view/114 s. 14.

172 SOLANKE, lIyiola. Eu Law. 1. Harlow: Pearson Education Limited, 2015. ISBN 978-1-4082-2833-3.
s. 59.

173 Podrobny postup v EK viz PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha:
Leges, 2014. Teoretik. ISBN 978-80-7502-035-2. s. 178.

74 11D 2016.

175 Pracovni program pro rok 2019 je dostupny na https://ec.europa.eu/info/publications/2019-
commission-work-programme-key-documents_cs.

176 Viz ¢l. 6-11 11D 216.

177 EP napf. jiz na zdklad& pracovniho programu EK nominuje zpravodaje k jednotlivym navrhi (viz
podkapitolu o fadném legislativnim postupu).

178 SYLLOVA, Jindtiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 870.
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organizovanych akci vyjadfit sva stanoviska ke konkrétnimu tématu.!”® Timto EK podporuje

zasadu plurality a dava obcantim a jejich sdruzenim moznost podilet se na legislativni ¢innosti.

Vetejné konzultace je mozné spolecné s obCanskou iniciativou, peticemi k EP, stiznostmi
k vefejnému ochranci prav a s dialogem s obcCany spolecné fadit mezi mechanismy piimé
demokracie EU."® Obzvlasté v loniském roce se dostal mechanismus vefejnych konzultaci do
povédomi diky konzultaci ve form¢ prizkumu vetfejného minéni tykajiciho se otazky zmény
letniho ¢asu. Konzultace se zacastnil rekordni pocet lidi, okolo 4,6 mil.'®! To nicméné ve vysledku
presto nelze hodnotit jako vyznamny posun, co se tyCe vyuZitelnosti vefejnych konzultaci a
ostatnich konzultativnich mechanismt pfimé demokracie v EU pro bézné obcany EU, nebot’ tyto
konzultace zpravidla byvaji spiSe odborného razu a ptredpokladaji urcitou miru erudice, nebo
omezuji Gcast obfana na pomérné uzké spektrum pifedmétné problematiky, k ¢emuz jsou i
uzivatelsky pomérné neptivétivé. Navic v této oblasti ani v budoucnu nelze ocekavat vyrazné
zlepSeni.'® To, 7e nejen obcanska iniciativa (viz vySe), ale ani ostatni mechanismy piimé
demokracie v EU nerozvijeji Siroké uplatnéni zasady ptfimé demokracie ve fungovani EU, a
nejspiSe to nelze ani do budoucna ocekévat, dle naseho ndzoru nicméné neni tfeba hodnotit jako
nezadouci, nebot’ EU se hlasi k zasadé reprezentativni demokracie (¢l. 10 SEU) a ta by m¢la byt
primarni formou ucasti ob¢ani EU na vladnuti, pfi¢emz hlavni oporu ob¢anti EU by tak mél

predstavovat EP nésledovan narodnimi parlamenty.

2.3.3 Kontrola subsidiarity narodnimi parlamenty

Jak jsme wuvedli v podkapitole 2.1.1., vyznamnymi mechanismy pro posilovani
demokratické legitimity jsou na jedné strané posilovani parlamentu evropského a na strané druhé
posilovani parlamentl narodnich. Narodni parlamenty kromé prava na informace maji pravomoc
kontrolovat navrhy legislativnich akti ve vztahu k dodrZzovani zésady subsidiarity (oznacovéano

rovnéz jako EWS — early warning systém) a lze hovoftit o tom, ze funguji jako ochranci principu

179 Napft. v soucasnosti je otevieno celkem 21 konzultaci. Viz Konzultace. Evropska komise [online].
2019 [cit. 2019-01-23]. Dostupné z: https://ec.europa.cu/info/consultations.

180 RUSSACK, Sophia. Pathways for Citizens to Engage in EU Policymaking. In: Direct Democracy in
the EU — The Myth of a Citizens’ Union [online]. Brussels, 2018 [cit. 2019-02-26]. ISBN 978-94-6138-
709-7. Dostupné z: https://www.ceps.eu/publications/direct-democracy-eu-—myth-citizens’-union s. 16.

131 Nutno podotknout Ze i toto ¢islo pfedstavuje piiblizné jen cca 0,6 % populace EU. Viz Public
Consultation on summertime arrangements. European Commission [online]. [cit. 2019-02-26]. Dostupné
z: https://ec.europa.eu/info/consultations/2018-summertime-arrangements_en#add-info.

182 RUSSACK, Sophia. Pathways for Citizens to Engage in EU Policymaking. In: Direct Democracy in
the EU — The Myth of a Citizens’ Union [online]. Brussels, 2018 [cit. 2019-02-26]. ISBN 978-94-6138-
709-7. Dostupné z: https://www.ceps.eu/publications/direct-democracy-eu-—myth-citizens’-union s. 22.
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subsidiarity. Ptislusi jim pravo zasilat odiivodnéna stanoviska k ndvrhiim legislativnich akth
a k pozménovacim navrhiim organt, jez je pfijimaji, a na druhé stran¢ organy pfijimajici navrh
legislativniho aktu nebo pozménovaci navrh jsou povinny tyto piedlozit narodnim parlamentim.
Lhata pro zaslani stanoviska je 8 tydnti a nésledky pfipadnych negativnich odivodnénych
stanovisek narodnich parlamentd 1ze symbolicky ilustrovat na dvou kartdich. Kazdy parlament ma
pfi pfijimani stanovisek dva hlasy.!83 V ptipadé udéleni Zluté karty, kterou udéluje tietina
narodnich parlament®,'®* je vydavajici orgin povinen ndvrh piezkoumat a odivodnéné
rozhodnout, zda navrh vezme zpét. Druhym piipadem je oranzova karta, kdy se proti navrhu
postavi minimalné prosta vétSina narodnich parlamentt. EK v tomto piipad€ pfijme odivodnéné
stanovisko, které spolecné se stanovisky narodnich parlamentii postoupi normotviirci, jimz jsou
mySleni EP a Rada, k posouzeni (€l. 7 odst. 3 Protokolu (€. 2) o pouzivani zasad subsidiarity
a proporcionality), ktefi posoudi navrh a mohou rozhodnout o ukonceni legislativniho postupu.
Tento ptipad se uplatni pouze na fadny legislativni postup. Pro piipady legislativni iniciativy
jinych organti nez EK ve smyslu ¢l. 294 odst. 15 SFEU se ziejm¢ ustanoveni uplatni rovnéz.
V osmém volebnim obdobi zaslaly narodni parlamenty celkem 231 odivodnénych stanovisek,
pfi¢emz byl tfikrat dosaZena hranice Zluté karty. Obecné ma pocet oditvodnénych stanovisek od

roku 2016 klesajici tendenci.'®

Byt se jedna o institut, ktery nepochybné ptispél k zapojeni narodnich parlamentti do
¢innosti EU a ke spolupraci mezi ndrodnimi parlamenty,'®® trpi nékterymi nedostatky, jez
komplikuji jeho vyuZivani. Mezi ty patii apriori kratka doba, kterd je narodnim parlamentim
k dispozici pro podani odiivodnéného stanoviska, v disledku které parlamenty mnohdy jednoduse
nestihaji stanoviska vypracovat. V této souvislosti nékdy EK pfijima stanoviska pfijata po
osmitydenni lhiit¢ a uvazuje o navrhu na zménu v této oblasti.'®” Jako nedostate¢na miize byt

rovnéZ hodnocena redlnd nemoznost narodnich parlamentii drZet krok s interinstitucionalnimi

183V ptipadé dvoukomorovych parlamenti ma typicky kazda komora jeden hlas.
134V oblasti navrhu tykajiciho se prostoru svobody, bezpenosti a prava &tvrtina.

185 IPEX: The platform for EU Interparliamentary Exchange [online]. [cit. 2019-02-11]. Dostupné z:
http://www.ipex.ew/IPEXL-WEB/.

186 Srov. COOPER, Ian. A yellow card for the striker: national parliaments and the defeat of EU
legislation on the right to strike. Journal of European Public Policy [online]. 2015, 22(10), 1406-1425
[cit. 2019-01-23]. DOI: 10.1080/13501763.2015.1022569. ISSN 13501763. Dostupné z: https://www-
tandfonline-com.ezproxy.is.cuni.cz/doi/abs/10.1080/13501763.2015.1022569 s. 1422.

"FROMAGE, Diane. Subsidiarity as a Means to Enhance Cooperation between EU Institutions and
National Parliaments. Maastricht, 2017 [cit. 2019-01-23]. Dostupné z:
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=IPOL_BRI(2017)583131.
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jednanimi a v jejich diisledku rychle pfijatymi pravnimi akty a nemoznost tato jednani ovlivnit. '3
Nérodni parlamenty by rovnéz mohly mit nejen moznost vykonavat kontrolu nad subsidiaritou,
ale také nad proporcionalitou navrhi legislativnich akti.!8® V praxi institut neni vyuzivan nikterak
hojné, jak uvadime vyse, doposud byl vyuZit pouze tiikrat.'® To by oviem nemélo byt bez dalsiho
hodnoceno negativng.'”!

Nérodni parlamenty rozsahle komunikuji s unijnimi organy a ¢ini tak i prostfednictvim
odivodnénych stanovisek, ¢imz opoustéji jejich primarni vyznam a komunikuji jejich
prostiednictvim s EU, aniz by vytykaly nedostatky subsidiarity navrhu pravniho aktu. Na existenci
mechanismu zareagovaly do jist¢é miry kreativné. Déle tato komunikace probihd v ramci
politického dialogu nebo meziparlamentni spoluprace dle Protokolu (€. 1) o tiloze vnitrostatnich
parlamentd v Evropské unii. V souvislosti s vySe uvedenou kreativni ¢innosti navic narodni
parlamenty zahdjily praxi oznacovanou jako ptedkladani green cards, ¢imz se snazi vyvinout vliv
na podobu legislativy, pfipadné piijeti legislativy iniciovat, namisto aby vytykali nedostatky, co
se subsidiarity ty¢e. Narodni parlamenty tuto praxi pfipodobnuji k pravu podnétu EP podle ¢l. 225
SFEU a davaji jejim prostfednictvim najevo svou vili podilet se na legislativni ¢innosti EU 1 jinou
formou nezli kontrolou subsidiarity.'*?

U mechanismu kontroly subsidiarity tak lze ocekavat v nejbliz§i dobé zmény, nebot’
narodni parlamenty davaji najevo sviij zédjem podilet se vice na legislativni ¢innosti EU a EU je
za¢ina vnimat jako potencidlngji aktivn&jsi aktéry.'®® Vysledné tedy kontrola subsidiarity zjevné
posilila pozici narodnich parlamentd, a to nejen tim, Ze by vedla k pocetnym piipadiim uplatiiovani
karet, ale pfedevSim tim, Ze alternativnimi zpiisoby zapojila narodni parlamenty do legislativni

¢innosti EU.

188 Toto identifikujeme jako jeden z negativnich nasledkt praxe trialogovych jednani z pohledu hodnoty
demokracie v podkapitole 3.2.5.

189 Viz kritika mechanismu v PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha:
Leges, 2014. Teoretik. ISBN 978-80-7502-035-2. s. 267.

190 'NP threshold reached for card: yellow. IPEX: The platform for EU Interparliamentary
Exchange [online]. [cit. 2019-02-11]. Dostupné z: http://www.ipex.ew/IPEXL-WEB.

I REMAC, Milan. Working with national parliaments on EU affairs: European Implementation

Assessment [online]. Brussels, 2017, [cit. 2019-01-23]. DOI: 10.2861/482776. Dostupné z:
http://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 51.

192 FROMAGE, Diane. Subsidiarity as a Means to Enhance Cooperation between EU Institutions and
National Parliaments. Maastricht, 2017 [cit. 2019-01-23]. Dostupné z:
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=IPOL_BRI(2017)583131 s. 9.

19 REMAC, Milan. Working with national parliaments on EU affairs: European Implementation
Assessment [online]. Brussels, 2017, s. 51 [cit. 2019-01-23]. DOI: 10.2861/482776. Dostupné z:
http://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 13.
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Kromé tohoto mechanismu byvé nedostatek subsidiarity i pfedmétem Zzalob u SDEU. Napf.
v roce 2017 tesil SDEU c¢tyfi ptipady a mezi nimi i rozhodnuti Slovensko a Madarsko proti Rade,
u kterého jsme se zabyval odliSenim legislativnich a nelegislativnich aktii. Stejné jako ve zbylych
ttech z roku 2017 1 v tomto rozhodnuti SDEU podpoiil EK a konstatoval, ze k poruseni pravidel
pro subsidiaritu nedochdzi, ¢imz navazal na ptedchozi rozhodnuti s obdobnymi vysledky. Obecné
lze mit za to, ze SDEU vyklada zasadu subsidiarity dlouhodobé zptisobem, ktery zpravidla
vyhovuje EU.!%*

2.3.4 Stav v oblasti legislativni iniciativy ve svétle predchoziho vykladu

Pfijmeme-li vySe uvedené zavéry, dovodime, ze EK nadale disponuje dominantni

.....

.....

definuje podobu a rozsah navrhi legislativnich aktt.'®> V priibéhu legislativniho postupu pak hraje
roli obdobnou strdzci navrhu legislativniho aktu.!”® To se projevuje forméalné predevsim v jeji
pravomoci podavat stanoviska k pfipadnym pozmeénovacim navrhiim, pravomoci vzit ndvrh zpét
a v pozadavku na jednomyslnost Rady pti hlasovani o pozménéném navrhu EK,'7 neformalng
v aktivni ti€asti EK na interinstitucionalnich jednani (viz kapitolu 3). EK navic v pfipadech, kdy
si neni jista podporou legislativnich organti, pfijima v pfedmétné oblasti rozsahlé soft law, tedy
pravné nezavazné akty. Tyto se mnohdy t&si velké autorité a jsou nasledovany jinymi orgdny a
¢lenskymi staty a na pfijimani nebo uplathovéni legislativnich akti mohou mit znaény vliv.'?®
Zaveérem tedy soudime, Ze prestoze maji legislativni iniciativu nebo pravomoc podat podnét

.....

pfestoZe jsou narodni parlamenty nadané pravomoci kontrolovat dodrZovani principu subsidiarity

194 Report from the commission — Annual report 2017 on the application of the principles of subsidiarity
and proportionality (COM/2018/490 final).

19 NUGENT, Neill a Mark RHINARD. Is the European Commission Really in Decline?. JCMS: Journal
of Common Market Studies [online]. 2016, 54(5), 1199-1215 [cit. 2019-01-25]. DOI:
10.1111/jcms.12358. ISSN 00219886. Dostupné z: http://doi.wiley.com/10.1111/jcms.12358 s. 8.

19 GUEGUEN, Daniel. Comitology: Hijacking European Power? [online]. 4. Brussels: Imprimé en
Belgique par IDENTIC, 2014 [cit. 2019-02-07]. ISBN 978-2-930586-00-7. Dostupné z:
http://pacteurope.eu/comitology-hijacking-european-power s. 72.

197 (1. 293 SFEU.

1% NUGENT, Neill a Mark RHINARD. Is the European Commission Really in Decline?. JCMS: Journal
of Common Market Studies [online]. 2016, 54(5), 1199-1215 [cit. 2019-01-25]. DOL:
10.1111/jems.12358. ISSN 00219886. Dostupné z: http://doi.wiley.com/10.1111/jems.12358 s. 10.
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EK, EK ma nadale diky sv¢ legislativni iniciativé v souc¢asné podob¢ velmi silnou pozici a je v této
fazi rozhodn€ dominantnim orgdnem.

Naopak EP takovou pravomoc v oblasti legislativni iniciativy, kterd by méla pro piijimani
pravnich aktl zasadni vyznam, nemda. Z pohledu demokratické legitimity a postupné
parlamentarizace institucionalni struktury EU nicméné vyvstava otdzka, zda by nebylo vhodné,
legislativnich organti je pravidlem v evropskych demokraciich, a ze vyvstava z principu

reprezentativni demokracie stanoveném v ¢l. 10 SEU.'”° Dal§im argumentem je, ze EP jakoZto

.....

......

by s cilem posilit demokratickou legitimitu EU méla byt odstranéna.?**> Vysledné se tak jednd
z pohledu zasady reprezentativni demokracie a postupné parlamentarizace o zavazny nedostatek

soucasné institucionalni pravni tpravy EU.?%

199 COSTA, Olivier. What are the challenges for the European Parliament? Legislation, scrutiny and
organisation: In-depth analysis for the AFCO Committee [online]. 1. Brussels, 2015, 29 s. [cit. 2019-01-
21]. ISBN 978-92-823-8402-2. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/thinktank s.12.

200 SOLANKE, lyiola. Eu Law. 1. Harlow: Pearson Education Limited, 2015. ISBN 978-1-4082-2833-3.
s. 40.

201 Tamtéz, s. 105.

202 GUEGUEN, Daniel. Comitology: Hijacking European Power? [online]. 4. Brussels: Imprimé en
Belgique par IDENTIC, 2014 [cit. 2019-02-07]. ISBN 978-2-930586-00-7. Dostupné z:
http://pacteurope.eu/comitology-hijacking-european-power s. 71.

203 Pravé realna legislativni iniciativa EP je jednim z navrhi na zlepSeni v kapitole 4 této prace.
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2.4 Radny legislativni postup

Cilem této podkapitoly je charakterizovat pravni upravu fadného legislativniho postupu a
jeji aspekty adekvatné potfebam nasledujici kapitoly prace, kterd se vénuje neformalnim aspektim
praveé tohoto typu procedury pfijimani legislativnich aktii. Za timto Gcelem v kapitole uvadime
Sir§i zéklady pravni upravy tadného legislativniho postupu, pficemz hloubé€ji akcentujeme
proceduru v prvnim ¢teni v EP a analyzujeme zpiisoby, jakym piedmétna pravni Giprava reflektuje
procedury tfistrannych jednani, které formaln¢ oznacuje jako interinstitucionalni jednani. Vylu¢né
pro veétsi nazornost predstavujeme nékteré faze postupu na piikladu Natizeni o zadkazu
geoblockingu. V zavérecné casti zminujeme nékteré dalsi fenomény tykajici se fadného
legislativniho postupu, které bezprosttedné nesouviseji s jeho jednotlivymi fazemi. Vzhledem ke

koncepci nasledujicich kapitol prozatimné ponechavame stranou aplikacni aspekty této oblasti.

~r w

2.4.1 Systém tri ¢teni

Radny legislativni postup nahrazuje po piijeti LS piedesly spolurozhodovaci postup.
Z oznaceni legislativniho postupu jako 7adny je zjevné, ze se jedna o postup predpokladany jako
vychozi.?* Vzhledem k jeho pouZiti jej piesto nelze oznacit jako subsididrni stricto sensu, nebot
ustanoveni €l. 294 odst. 1. SFEU podmifiuje pouziti fadného legislativniho postupu vyslovnym
odkazem zmocnovaciho ustanoveni primarniho prava na tento postup a SDEU toto pravidlo
potvrdil (viz podkapitolu 2.2.2.). V soucasnosti takovychto zmociiovacich ustanoveni existuje
celkem 85.2% [ tato netplné subsidiarita nicméné postacuje k posileni EP, nebot’ rozviji zasadu
reprezentativni demokracie, stimuluje princip délby a institucionalni rovnovahu, ¢imz rozviji 1
hodnotu demokracie EU.

Radny legislativni postup je na rozdil od zvlastnich legislativnich postupti centralng pravngé
upraven. Timto centrem pravni tpravy je ¢l. 294 SFEU. Specifikovan je fadny legislativni postup
prostfednictvim jednacich fadti organii EU, totiz pfedeviim JR EP, Jednacim fadem Rady a
Jednacim fadem EK. Dale se mimo Upravu ¢l. 294 SFEU nachézi kontrola subsidiarity narodnimi

parlamenty (v Protokolu (& 2) o pouZivani zdsad subsidiarity a proporcionality).?’ Co se tyce

204 SYLLOVA, Jindiiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 889.

205 EUROPEAN PARLIAMENT. List of legal bases providing for the ordinary legislative procedure in
the Treaty of Lisbon. Dostupné také z:
http://www.epgencms.europarl.europa.eu/cmsdata/upload/c1874¢10-16d9-491d-ad9e-
95954¢575df8/List_of legal bases.pdf.

206 SYLLOVA, Jindiiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 875.
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druhii pravnich aktti, v ndvaznosti na ¢lenéni uvedené v podkapitole 2.2.1. na zaklad¢ ¢l. 289 odst.
1 a 3 SFEU plati, ze prostfednictvim fadného legislativniho postupu jsou piijimany pravni akty

legislativni, a to nafizeni, smérnice a rozhodnuti.?"’

Obecné tadny legislativni postup probiha dle ¢l. 294 SFEU ve tfech procesech, které
oznacujeme jako cteni. Tyto faze miizeme déle teoreticky rozlozit do osmi fazi.2%® Jednotlivé faze
demonstrujeme po tomto vzoru v nasledujici tabulce, nadéle se vénujeme jednotlivym z nich a

nazorn¢ jejich prubeh ilustrujeme na Natizeni o zakazu geoblockingu.

Tabulka 2: Rozdéleni Fadného legislativniho postupu do 8 fazi

Cteni Faze | Ukon
1. Zvetejnéni a predlozeni navrhu legislativniho aktu EK
2. Vybor EP piijima zpravu
I:rvn’1 3. Plénum EP pfijima postoj EP v prvnim ¢teni
cteni
4. Rada hlasuje o postoji EP v prvnim ¢teni / ptijima sviij postoj v prvnim ¢teni
5. EP hlasuje o postoji Rady v prvnim ¢teni / pfijima svlij postoj ve druhém CEteni
Dvruh,e 6. Rada hlasuje o postoji EP ve druhém ¢éteni
cteni
7. Dohodovaci tfizeni
Treti . ‘s v o .
teni 8. Hlasovani o spole¢ném navrhu z dohodovaciho tizeni v EP a Rad¢

Tabulka 3 — zdroj: autor na zakladé zdroje**’

207 To vyplyva i z ustanoveni ¢l. 296 SFEU.

208 HARATSCH, Andreas, Christian KOENIG a Matthias PECHSTEIN. Europarecht. 10. Tiibingen:
Mohr Siebeck, 2016. ISBN 978-3-16-154501-6. s. 147.

209 Tamtéz, s. 147.
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2.4.1.1 PiedloZeni navrhu a postup ve vyboru EP v prvnim ¢teni

VySe demonstrovana faze prvni predstavuje zverejnéni navrhu legislativniho aktu a jeho
predlozeni EP a Rad¢. Takto je fadny legislativni postup zahajen. Soubézné se navrh predklada
parlamentim clenskych statli, o ¢emz pojednavame vyse, a ptipadné jesté Hospodarskému
a socialnimu vyboru a Vyboru regiont, je-li to vyzadovano Smlouvami.?!? Tato faze tizce souvisi
s problematikou legislativni iniciativy, o které pojednavame vysSe, mimo jiné i v této fazi dochazi
ke kontrole subsidiarity narodnimi parlamenty.

Co se ty¢e Natizeni o zakazu geoblockingu, jeho navrh?!! byl zvefejnén 25.6.2016. Ten
Byl piedlozen i Hospodaiskému a socidlnimu vyboru, ktery k nému pfijal stanovisko.?!? Ze strany

narodnich parlamentii zaslala odiivodnéné stanovisko Spolkova rada Rakouské republiky.?!?

Dale ptejdéme k vyse nastinéné druhé fazi, kdy vybor ptijima svou zpravu k navrhu. Dle
upravy v ¢l. 294 odst. 3 SFEU nastava prvni ¢teni v EP, kdy Evropsky parlament zaujme sviij
postoj v prvnim cteni a postoupi jej Rade. Vystupem je, ze EP navrh EK v prvnim ¢teni schvali
beze zmén, pozméni jej, nebo jej zamitne. PrestoZe ¢l. 294 SFEU variantu, Ze EP zamitne navrh,
nepiedpoklada, EP s timto pracuje a ma tuto variantu i s nasledky jejiho uplatnéni upravenou v ¢l.
59 odst. 2 JR EP. Neplati tak tvrzeni nékterych autorti, ze EP nema v prvnim &teni moZnost
legislativni ndvrh zamitnout.>!* Paklize je navrh schvalen beze zmén, nebo je pozménén, je
nasledovné postoupen Rad¢. V prvnim c¢teni paralelné projednava navrh 1 Rada, prvni krok ¢ini
vSak EP a Rada vZdy reaguje na postoj EP.

Za touto struéné€ normovanou fazi probiha stézejni ¢innost organti v legislativnim postupu.
Procesni pravidla pro projednavani navrhu v EP jsou upravena vJR EP. Po piedlozeni
legislativniho navrhu predseda EP v souladu s ¢l. 47 JR EP postoupi navrh vyboru piislusnému

k jeho projednani a nastdva faze projednavani ve vyboru, pii které se formuje postoj EP

210 EUROPEAN PARLIAMENT. Handbook on the Ordinary Legislative Procedure [online]. 2017 [cit.
2019-01-16]. Dostupné z: http://www.epgenpro.europarl.europa.cu s. 12.

211 Navrh Nafizeni Evropského parlamentu a Rady o feSeni zem&pisného blokovani a jinych forem
diskriminace na vnitinim trhu kvtli statni ptislusnosti, mistu bydlisté ¢i mistu usazeni zakaznikt a o
zméné natizeni (ES) ¢. 2006/2004 a smérnice 2009/22/ES (COM/2016/0289 final - 2016/0152 (COD)).

212 Postup 2016/0152/COD. EUR-Lex [online]. [cit. 2019-01-17]. Dostupné z: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/CS/HIS/?uri=CELEX:32018R0302&qid=1547591677955.

213 Document COM/2016/028. IPEX: The platform for EU Interparliamentary Exchange [online]. [cit.
2019-02-11]. Dostupné z: http://www.ipex.ew/IPEXL-WEB/dossier/document/COM20160289.

214 SOLANKE, lyiola. Eu Law. 1. Harlow: Pearson Education Limited, 2015. ISBN 978-1-4082-2833-3.
s. 77.
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k piedklddanym otazkam.?!® Pislusnost vyboru se identifikuje skrze vymezeni uvedené v piiloze
5 JR EP. Vybor, ktery navrh projednavé, nemusi byt pouze jeden. V situaci, kdy se jedna o zasadni
navrh, ktery neni mozné piidé€lit vyboru jedinému, mize vicero vybort pracovat jako vybory
smisené (dle ¢l. 55 JR EP). Dale mohou nastat situace, kdy ackoli neni zpochybnéna hlavni
ptislusnost jednoho nebo vice vyboru, je zddouci, aby se na projednavani podileli jesté dalsi
vybory, a to jako pridruzené vybory nebo vybory povérené vypracovanim stanoviska. O konecné
podob¢ sestavy vybort podilejicich se na projednavani navrhu rozhoduji politické organy EP —
piedseda EP, Konference predsedii vybori a Konference piedsedii.”’?

Jesté pred volbou zpravodaje a zapocetim projednavani navrhu vybor posoudi pravni
zaklad legislativniho aktu a zvoli odpovidajici legislativni postup, tedy bud'to fadny legislativni
postup nebo néktery ze zvlastnich legislativnich postupti (¢l. 49 odst. 1 JR EP).?'” EP ma rovnéz
povinnost samotny pravni zaklad legislativniho aktti ovérit ve smyslu ¢l. 39 JR EP. Kritérii jsou
zde vhodnost a platnost pravniho zékladu. Zpochybnéni pravniho zakladu ptislusSnym vyborem,
ktery jednd v soucinnosti s vyborem pro pravni zalezitosti, je podminkou pro to, aby bylo mozné
pfi plenarnim zasedani ptedkladdat pozménovaci ndvrhy, jejichz cilem je pozménit pravni zaklad
navrzeného legislativniho aktu. Nové navic tento krok v nékterych ptipadech EP konzultuje
s Radou a EK.2!8 Ovétovana vyborem je i financni slucitelnost navrhu, kdy jedna piislusny vybor
v soudinnosti s Vyborem pro rozpoétové otazky (BUDG).?"

Piislugny vybor posléze dle ¢l. 49 odst. 2 JR EP vybere z élend nebo stalych néhradnikt
k navrhu pravné zavazného aktu zpravodaje. Ten odpovida za navrh zpravy vyboru a funguje jako
pruvodce navrhu v daném postupu a vede vyjednavaci tym EP v ramci interinstituciondlnich
jednani. Proces typicky konkrétné probiha tak, Ze koordinatofi vyboru jmenuji politickou skupinu,
kterd ma v ramci vyboru pravo jmenovat zpravodaje. Ostatni politické skupiny mohou nominovat

stinové zpravodaje, ktefi zastupuji v procesech jejich zajmy a informuji je o vyvoji. I vybory

215 PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. s. 199.

216 Blize k vybortim podilejicim se na projednavani viz EUROPEAN PARLIAMENT. Handbook on the
Ordinary Legislative Procedure [online]. 2017 [cit. 2019-01-16]. Dostupné z:
http://www.epgenpro.europarl.europa.cu s. 13.

2‘7 Viz podkapitolu 2.2.1. a determinace druhu legislativniho postupu dle pravniho zakladu. Dale napt.
PITROVA, Lenka. Evropska dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN 978-
80-7502-035-2. s. 203.

218 Bod 25. 1ID 2016.

29 PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. s. 201.

51



odlisné od hlavniho pfisluSného vyboru zpravidla voli zpravodaje, typicky pro vypracovani
stanovisek.??

Funkce obecné predstavuje pro poslance EP piilezitost zdsadné ovlivnit podobu konecného
legislativniho aktu, obzvlasté v situaci, kdy je stdle vice navrhd pfijimano v prvnim ¢&teni.??!
Funkce zpravodaje, ptipadné stinového zpravodaje, tak mimo jiné umoziiuje poslancim EP
roz§ifit svlj vliv a pfipadné zaujmout média a volice. Jedna se tak o silny politicky nastroj
a poslanci EP, védomi si této skutecnosti, s institutem zpravodaje strategicky nakladaji, kdy se
mimo jiné snazi analyzovat politicky vyznam predloZzenych navrhii a za ucelem ptistupu k funkcim
se soustfedi na rozvijeni vztahii s koordinatory vybort.??? Kromé internich vztaht mezi poslanci
EP jsou hlavnimi kritérii, na zakladé kterych je funkce zpravodaje ptid¢élovana, typicky doba
vykonu funkce poslance EP, vzdélani a profesni orientace v pfedmétném oboru, stranicka
piislusnost a ptislusnost k ¢lenskému statu.?** P¥ijmeme-li viak jako skutegnost, Ze nejéastéji
byvaji jako zpravodajové jmenovani poslanci EP z proevropskych politickych skupin, kteti byli
znovuzvoleni a maji zadouci akademicky profil, a tito vyvijeji zdsadni vliv na podobu pfijaté
legislativy, je na misté¢ upozornit na to, ze toto nemusi reflektovat vysledky voleb a zastoupeni
obcanii EU v EP, coz lze vnimat jako rozporné se zasadou plurality a rovnosti ¢lentl spolecnosti a
reprezentativni demokracie.

Ukolem zpravodaje vyboru navrh zpravy vyboru, kterd obsahuje i navrh legislativniho
aktu. Paklize ten se odliSuje od navrhu EK, povazuje se ndvrh za pozménovaci navrh podany
zpravodajem. Po pfedlozeni navrhu zpravy mohou poslanci podavat pisemné a Gstni pozménovaci
navrhy. V obdobi pted hlasovanim o navrhu zpravy mize zpravodaj potadat tzv. stinové schiize,
coz jsou neformdlni jednani zpravodaje a stinovych zpravodaji, jejichz cilem je shoda na podobé&
pozméinovaciho ndvrhu, ktera bude ptipustna pro vicero politickych skupin a bude mit Sanci uspét
pfi hlasovani o pfijeti zpravy vyboru. Tento pozménovaci navrh se oznacuje jako kompromisni

pozmériovaci navrh.?** Tak jako funkce zpravodaje, i pozméiiovaci navrhy predstavuji efektivni

220 EUROPEAN PARLIAMENT. Handbook on the Ordinary Legislative Procedure [online]. 2017 [cit.
2019-01-16]. Dostupné z: http://www.epgenpro.europarl.europa.cu s. 19.

221 Srov. praxi tzv. brzkych dohod v podkapitole 3.1.

222 MARILYN POLITICAL. How To Run The European Parliament. 2. North Charleston: CreateSpace
Independent Publishing Platform, 2015. ISBN 978-1502542717. s. 56.

223 HURKA, Steffen, Michael KAEDING a Lukas OBHOLZER. Learning on the Job? EU Enlargement
and the Assignment of (Shadow) Rapporteurships in the European Parliament. JCMS: Journal of
Common Market Studies [online]. 2015, 53(6), 1230-1247 [cit. 2019-01-16]. DOI: 10.1111/jcms.12270.
ISSN 00219886. Dostupné z: http://doi.wiley.com/10.1111/jcms.12270 s. 1243.

224 EUROPEAN PARLIAMENT. Handbook on the Ordinary Legislative Procedure [online]. 2017 [cit.
2019-01-16]. Dostupné z: http://www.epgenpro.europarl.europa.eu s. 15.
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politicky nastroj pro poslance EP. Poddvanim pozménovacich ndvrhi umoziuje poslanci EP
prezentovat se jako aktivni politik a ziskat medialni pokryti pro svou agendu, ¢imz muize zlepSovat
své public relations. Zaroven jsou pozmeénovaci navrhy prostfedkem, jak realn¢ prosadit své
cile.??®

Vybor pfijima svou zpravu prostou vétSinou formou jmenovitého hlasovani, tzn. Ze
hlasovani jednotlivych poslanct EP je zvefejnéno a je soucasti zpravy vyboru. Kromé toho, ze
vybor miize pfijmout navrh zpravy, mize rovnéz na jejim zakladé dle &l. 69a JR EP rozhodnout,
ze zahaji interinstituciondlni jednani s ostatnimi organy jesté pred projednanim navrhu v plénu
EP. Mandatem pro interinstituciondlni jednani je v tomto ptipad¢ zprava vyboru. Paklize je
posléze v souladu s ¢l. 69¢ odst. 2 JR EP interinstitucionalni jednani posvéceno na plenarnim
zasedani EP, proces muze probéhnout. Vysledkem interinstituciondlniho jednani je predbézna
dohoda, s niz rovnéz vybor vyslovuje souhlas, po cemz je spole¢né se zpravou vyboru postoupena
plenarnimu zasedani k hlasovani. Pravé tento postup, kdy o zahajeni interinstitucionalnich jednani

rozhoduje vybor a posvécuje jej plénum, se v soucasnosti stal prakticky normou a definuje

momentalni podobu fadného legislativniho procesu v EU.22¢

Co se naseho ptikladu, pfijimani Nafizeni o geoblockingu, tyce, jeho pravnim zdkladem je
¢l. 114 SFEU, tedy ustanoveni, které¢ zmocnuje k ptijimani pravnich aktti ke sblizovani ustanoveni
pravnich a spravnich predpisii ¢lenskych statu, jejichz ucelem je vytvoreni a fungovani vnitiniho
trhu (€l. 114 odst. 1 SFEU). Toto ustanoveni pfedpokladéa fadny legislativni postup, jez byl pfi
pfijimani realizovan. Pfi pfijimani Natizeni o geoblockingu byl jako hlavni pfislusny vybor
povétfeny vypracovanim zpravy vyboru Vybor pro vnitini trh a ochranu spottebitelti (IMCO) a tfi
vybory (INTRE, CULT, JURI) byly povéteny vypracovanim stanoviska.

Jako zpravodajka byla nominovana ¢lenka politické skupiny Evropské lidové strany (EPP)
Ro6za Thun a sedm zbylych politickych skupin nominovalo své stinové zpravodaje. Tato polska
politicka vykonédvala své druhé funkcéni obdobi a sama zastavd ve vyboru IMCO funkci
vicekoordinatorky,??’ takze se na své nominaci mohla podilet. To ¢asteén& potvrzuje uvedené
vyse. I vybory povéiené vypracovanim stanoviska nominovaly kazdy jednoho svého zpravodaje.

Rovnéz mizeme identifikovat, Ze vybor se vydal cestou interinstituciondlnich jedndni, kdy

22> MARILYN POLITICAL. How To Run The European Parliament. 2. North Charleston: CreateSpace
Independent Publishing Platform, 2015. ISBN 978-1502542717. s. 59.

226 Srov. kapitolu 3.

227 Réza Griifin von Thun und Hohenstein — MEP. EPP Group [online]. [cit. 2019-01-17]. Dostupné z:
https://www.eppgroup.eu/about-us/members/roza-grafin-von-thun-und-hohenstein.
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mandatem byla zprava pfijatd na schiizi vyboru dne 25.4.2017, coz bylo po sléze i ozndmeno na
dil¢im zasedani dne 27.4.2017 a plénum EP rozhodnuti zahdjit interinstitucionalni jednani
nezablokovalo. Vyjednavaci tym tedy posléze ziejmé vedl jednéni s ostatnimi organy EU po dobu
piiblizné sedmi mésict, nacez dne 4.12.2017 vyslovil vybor IMCO souhlas s pfedbéznou dohodou
a predlozil plénu EP zpravu s pfedbéznou dohodou, nacez byla faze prvniho ¢teni ve vyboru

ukonéena.??8

2.4.1.2 Prvni ¢teni — postup na plenarnim zasedani EP a v Radé

Plénu EP je v rdmci vySe nastinéné treti faze po projednani ve vyborech piedlozena zprava
vyboru, kterd miize obsahovat predbéznou dohodu coby vysledek interinstituciondlnich jednani.
Plénum postupuje dle ¢l. 59 JR EP. Hlasuje nejdfive o zamitnuti navrhu, poté dle ¢l. 59 odst. 3 JR
EP o ptedbézné dohodg¢, byla-1i uzaviena. O ptfedbézné dohod¢ tak plénum EP hlasuje prednostne
(€. 59 odst. 3 JR EP) a nevede se o nich rozprava (¢l. 150 JR EP). Pro podavani pozmétovacich
navrhi k pfedbézné dohod¢ na plenarnim zasedani EP a souvisejici rozprave je nezbytna iniciace
dle ¢l. 59 odst. 3 JR EP.??° Po iniciaci uvedené v pfedchozi vété nebo v piipadech, kdy soudasti
zpravy neni pfedb&zna dohoda, je mozné podavat za podminek stanovenych v uvedeném ¢lanku
pozménovaci navrhy, o kterych se hlasuje. Nakonec se hlasuje o navrhu jako celku a je pfijat postoj
EP. I pfi hlasovani na plenarnim zaseddni je mozné iniciovat interinstitucionalni jednani. Lze tak
ucinit dle ¢1. 59 odst. 4 JR EP, kdy po pfijeti ndvrhu je véc vracena p¥isluinému vyboru za i¢elem
vedeni interinstituciondlnich jednani. Mandéatem pro interinstitucionlni jednani je v tomto ptipadé
postoj EP v prvnim ¢teni. PfedbéZzné dohoda plynouci z téchto jednani je posléze znovu piedlozena
EP k hlasovani. 2*° Tento postup nasledné typicky vede k tzv. piijeti nidvrhu na zagatku druhého
Steni. 23!
Poté, co EP pfijme sviij postoj, nasleduje vySe demonstrovand ctvrta faze tadného
legislativniho postupu, kdy v prvnim ¢teni o navrhu rozhoduje Rada. Vystupem této faze jsou tti

mozné reakce Rady na postoj EP z prvniho ¢teni. Bud’'to Rada navrh ,,zamitne®, coZ je pravomoc,

228 Viz analyza souvisejicich dokumentii a Procedure 2016/0152(COD). Legislative Observatory:
European Parliament [online]. [cit. 2019-01-17]. Dostupné z:
https://oeil.secure.europarl.europa.cu/oeil/home/.

229 Prakticky tak hojné& dochézi k situaci, kdy jsou pfedbézné dohody odhlasovany bez rozpravy. Negativa
tohoto uvadime v podkapitole 3.2.1.

20 EUROPEAN PARLIAMENT. Handbook on the Ordinary Legislative Procedure [online]. 2017 [cit.
2019-01-16]. Dostupné z: http://www.epgenpro.europarl.europa.eu s. 17.

21 Srov. podkapitolu 3.1.
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kterd stejné jako u EP neni predpokliddana Smlouvami, ale se kterou je pocitano jako s moznou.??

Druhou moznosti je, Ze Rada postoj EP z prvniho ¢teni schvali, coZ znamena piijeti legislativniho
navrhu a ukonceni fadného legislativniho postupu. Tieti moznosti je, Ze Rada postoj EP neschvali
a pfijme postoj vlastni, cozZ je rozhodnuti, které posouva fadny legislativni postup do druhého c¢teni.
Pti hlasovani o postoji EP, ktery méni navrh EK, se projevuje posilené postaveni EK podle ¢l. 293
odst. 1 SFEU. Rada muize takovyto postoj schvalit pouze jednomysln¢ s ptihlédnutim k pravidlu
obsazeném v ¢l. 238 SFEU.?* To plati za predpokladu, ze EK pfijme negativni stanovisko
k navrhovanym zménam. EK proto zaujima bud’ pisemné, nebo asponi ustné sviij postoj.?>*

To, ze Rada rozhoduje o navrhu az na zéklad¢ postoje EP neznamenad, Ze pted postoupenim
postoje nevyviji ohledné nadvrhu zddnou aktivitu. Navrh prochazi v Radé tiistupiiovou soustavou,
kdy na nejniz§i Grovni jsou pracovni skupiny Rady, poté tGrovent vyborl stalych zastupct, a
nakonec na tirovni samotné Rady. U&elem projednavéni v této soustavé je ziskani dostateéného
posouvaji o uroven vyse. Je-li snaha o dosazeni konsenzu tispé$na, muize byt jiz pied postoupenim
postoje EP dosazeno na Grovni Rady tzv. obecného pristupu Rady, ktery shrnuje postoj Rady vici
navrhu. I ze strany Rady je tfeba urcitého zmocnéni smérem k provadéni interinstituciondlnich
jednani. Vyjednavajici aktéti se v rdmci Rady opiraji jako o mandat bud’to pravé o obecny piistup
Rady nebo o povéieni udélené na Grovni vyboru stalych zastupct.?**> Mandat Rady predstavuje
dalsi z kontroverznich prvki interinstitucionalnich jednédni, nebot’ Rada dlouhodobé odmitala jeho

zvefejnéni (blize viz podkapitolu 3.2.).

O Natizeni o geoblockingu hlasoval EP dne 6.2.2018 po rozpravé v poméru 557 ku 89
hlastim. 33 poslancii EP se zdrzelo hlasovani. Rada vedla ohledné Nafizeni o geoblockingu celkem
11 jednani, z toho 5 ptedtim, nez ji byl pfedan postoj EP a 6 jedndni v Rad¢ se konalo posléze. EK

souhlasila s pozménovacimi navrhy v postoji EP a Radé¢ tedy k pfijeti postoje EP stacila

232 Rada realn& navrhy nezamita, ale rozhodne, Ze jednani nezahaji, coz vzhledem k absenci lhit pro
rozhodnuti v prvnim ¢teni znamena faktické zablokovani navrhu. Srov. EUROPEAN PARLIAMENT.
Handbook on the Ordinary Legislative Procedure [online]. 2017 [cit. 2019-01-16]. Dostupné z:
http://www.epgenpro.europarl.europa.eu s. 21.

23 SYLLOVA, Jindiiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 887.

24 RADA EV,ROPSKE UNIE. Jednaci rad Rady a komentdr k jednacimu iddu Rady [online]. 4.
Lucemburk: Utad pro publikace Evropské unie, 2016 [cit. 2019-01-17]. QC-04-15-692-CS-N. Dostupné
z: https://www.consilium.europa.eu/cs/documents-publications s. 54.

% Prvni &teni v Evropském parlamentu a Radé. RADA EVROPSKE UNIE. Privodce Fadnym
legislativnim postupem [online]. 3. Lucemburk: Utad pro publikace Evropské unie, 2016, s. 7-13 [cit.
2019-01-16]. ISBN 978-92-824-5456-5. Dostupné z: www.consilium.europa.eu.
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kvalifikovana vétSina. Rada schvalila postoj EP dne 27.2.2018, 27 ¢lenskych sttt bylo pro pfijeti
navrhu, pouze Rakousko se zdrzelo hlasovani.?3® V souladu s vy$e uvedenym doslo k pfijeti aktu
v prvnim ¢teni, kdy jiz pfed hlasovanim EP v prvnim Cteni byla zahdjena interinstitucionalni
jednani, jejichz vysledkem bylo piijeti pfedbézné dohody. Procedura tadného legislativniho

postupu timto byla ukoncena.

2.4.1.3 Zbyvajici faze — druhé a treti ¢teni

Pata faze z osmi nami identifikovanych spociva v reakci EP na postoj Rady, paklize Rada
zméni postoj EP z prvniho ¢teni a pfijme postoj vlastni dle ¢l. 294 odst. 5 SFEU. Proces v EP je
zde do jisté miry obdobny jako v prvnim ¢teni. PfisluSny vybor z prvniho ¢teni postupuje dle ¢l.
66 JR EP. Zpravodaj z prvniho &teni (zpravidla) ma za tikol vypracovat doporuceni pro druhé
cteni, které obsahuje doporuceni zménit, zamitnout nebo schvalit postoj Rady z prvniho cteni.
Ptijeti ndvrhu v této fazi je oznacovano jako prijeti navrhu na zacatku druhého cteni. Rovnéz
v této fazi mize vybor dle ¢l. 69e rozhodnout o zahajeni interinstitucionalniho jednani, tentokrat
je vSak uSetfen toho, Ze musi toto rozhodnuti byt posvéceno plénem, jak je tomu v prvnim c¢teni
dle ¢l. 69c odst. 2 JR EP. Jedna se o tieti typ mozného zahajeni interinstitucionalniho jednani
a mandatem je v tomto ptipad¢ stejn¢ jako v pripadé druhém postoj EP v prvnim ¢teni. Ustanoveni
&l. 69¢ JR EP, na rozdil od ostatnich piipadi, v tomto za stanovenych podminek vyboru ptiznava
1 pravomoc ulozit vyjednavacimu tymu pokyny k vyjednévani o navrhu.

Obdobné jako o zprave vyboru z prvniho ¢teni i o doporuceni vyboru v rdmci druhého ¢teni
rozhoduje plénum EP. Rozdilem je, Ze zde tacita EP znamena pfijeti aktu. Za dodrzeni ztiZeného
hlasovaciho pravidla?®’ 1ze zamitnout navrh nebo p¥ijmout pozméiovaci navrhy, at’ uz obsazené
v doporuceni vyboru nebo podané béhem projednavani navrhu v rdmci plenarniho zasedéni. I zde
plati, Ze se pfednostné hlasuje o piedbézné dohod¢, byla-1i uzaviena. Paklize je pozménén postoj
Rady, jsou tyto zmény>*® postoupeny Radé a EK a druhé &teni pokracuje.*® EK piijme ke
zménénému textu, jenZ ji byl postoupen EP stanovisko, které ma znovu ptipadné vliv na nasledné

hlasovani v Radé.

236 Viz analyza souvisejicich dokumentii a Procedure 2016/0152(COD). Legislative Observatory:
European Parliament [online]. [cit. 2019-01-17]. Dostupné z:
https://oeil.secure.europarl.europa.cu/oeil/home/.

27 Pozadavek kvalifikované vétsiny.
238 SFEU zde nadéle nepouziva pojem postoj.
239 C1. 294 odst. 7 SFEU ve spojeni s ¢l. 64-69 JR EP.
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Naésleduje sestd faze, kdy Rada nemd nadale moznost zménit navrh legislativniho aktu. Ta
muze na zaklad¢ ¢l. 294 odst. 8 a odst. 9 SFEU zmény piijaté EP pouze schvalit nebo neschvalit.
Schvéleni zmén muize byt ztizené pozadavkem na jednomysIné hlasovani, paklize k témto EK
piijala negativni stanovisko, v némz se zménami navrzenymi EP nesouhlasi. Paklize Rada zmény
nepiijme, nastava dalsi v poradi sedmad faze, kdy je svolan dohodovaci vybor, ktery se v ramci
dohodovaciho Fizeni snazi sblizit postoje EP a Rady natolik, aby byl piijat kompromisni text
navrhu legislativniho aktu oznacovany jako spolecny postoj. Tato taze predstavuje samostatnou
¢ast druhého ¢éteni,?*” a na jejim vysledku je zavislé konani ¢teni tietiho. Paklize dohodovaci vybor
neni schopen pfijat spoleCny postoj, fadny legislativni postup je ukoncen. Nasleduje posledni
myslitelna osma faze, ve které paralelné o spole¢ném postoji hlasuji EP a Rada. Aby byl navrh
pravniho aktu finalné pfijat, musi byt pfijat v souladu s ¢l. 294 odst. 13 SFEU obéma témito

organy.

2.4.2 Souvisejici aspekty Fadného legislativniho postupu

2.4.2.1 Modifikace postupu

Pravni Uprava pocitd s moznosti modifikace obecného fadného legislativniho postupu,
at’ uz na meziinstitucionalni Grovni tak v rdmci procedury uvnitf nékterého z organt. Konkrétné
¢l. 294 odst. 15 SFEU pamatuje na ptipady, kdy navrh neplyne z legislativni iniciativy EK ale jde
o navrh skupiny ¢lenskych stat, Evropské centralni banky nebo SDEU. V téchto piipadech je
omezena pravomoc EK vyvijet vliv na pfijimani legislativniho aktu v priabéhu fadného
legislativniho postupu. EK tak obligatorné nevydava stanoviska a jeji ucast na ptipadném
dohodovacim postupu je fakultativni.?*!

Dalsi odchylku od standardniho postupu je zjednoduseny postup. Ten piipousti ¢l. 50 JR
EP, ktery umoziuje vyboru piedlozit navrh pravniho aktu plénu bez vypracovani zpravy, tedy
nepozménény oproti navrzenému znéni EK. UmozZnuje rovnéZ pozménovaci navrhy, které byly
navrzeny pii jednani ve vyboru, zapracovat do navrhu zjednoduSenou procedurou. Poté se
postupuje v souladu s ustanovenim ¢&l. 150 JR EP, ktery podmifiuje podavani pozméhovacich
navrhll v plénu tim, Ze tento krok plénum v souladu s ustanovenim odhlasuje. Tato ustanoveni tedy
usnadiiuji cestu parlamentem navrhu EK, ktery vybor povazuje za uspokojivy a snazi se jej usettit

zmén. Dopliiujeme, Ze procedura dle ¢l. 150 JR EP se uplatni i v ptipadé, kdy vybor schvalil

240 TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. pteprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H.
Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 218.

21 SYLLOVA, Jindfiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 890.
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standardné vypracovanou zpravu vyboru vétSinou, ktera desetkrat pfevySuje mensinu ve vyboru,

jez hlasovala proti pfijeti navrhu. I poté je poddvani pozméhovacich navrhii ztizeno.?*?

2.4.2.2 Pravo veta a dispozice EK s navrhem v prubéhu postupu

Role EK se v prubéhu tadného legislativniho postupu neomezuje pouze na piedlozeni
legislativniho navrhu, Smlouvy ji pfiznavaji jednak do jist¢é miry disponovat s navrhem
1 v prubéhu tfadného legislativniho postupu a ovlivilovat proces skrze nékteré¢ dalsi pravomoci.
Dynamicky vyvoj zaznamenal spor o pravomoc EK tykajici se staZeni legislativniho navrhu ve
smyslu ¢l. 293 odst. 2 SFEU. Smlouvy pravomoc vzit navrh zpét vyslovné nepfizndvaji,>*
pficemz EP a Rada zastavaly postoj, Ze EK neni opravnéna vzit zpét ¢i zménit poté, co k nému
Rada pfijme své prvni rozhodnuti, tedy po rozhodnuti Rady v prvnim ¢teni. Toto opravnéni vSak
vyslovné piiznal EK SDEU ve véci C-409/13 Rada proti Komisi,*** kdyz v bod& 74 uvedl, ze
stejné jako Komisi v zasadeé prislusi rozhodnuti, zda predlozi legislativni navrh, ¢i nikoliv,
a pripadné urceni jeho predmétu, ucelu a obsahu, ma Komise, dokud Rada nerozhodla, pravomoc
svuj navrh zménit nebo jej v pripadé potieby dokonce vzit zpét. Nasledn€ vSak vyslovné uvadi, ze
se nejednd o pravo veta v prubéhu legislativniho postupu a ukladd EK povinnosti se zpétvzetim
souvisejici (body 74 a 75 rozsudku). Na toto rozhodnuti organy reagovaly v IID 2016 a je
reflektovano i v novelizovaném znéni JR EP.2* EK ma pfirozené izasadni roli v ramci

interinstitucionélnich jednéni, k cemuz se dostdvame v podkapitole 3.2.3.

Obecné pfijimanou skutecnosti jest, Ze na rozdil od Rady EP svéd¢i pravo vetovat navrh
legislativniho aktu, tedy Ze miiZze ukongit legislativni postup nepfijetim navrhu.?*® To potvrzuje
znéni €l. 294 SFEU, které pfiznava pravo vetovat navrh legislativniho aktu EP napf. v ¢l. 294
odst. 7 pism. b) SFEU. Jak je uvedeno vySe, i Rada miZe docilit ukonceni legislativniho postupu
svou tacitou, procez toto tvrzeni plati s vyjimkou prvniho Eteni, které je jediné, jez netlac¢i Radu
k jednani systémem lhit. Dokonce, byt' se rovnéz nejednd o pravo veta stricto sensu, je i EK

schopna za urCitych podminek legislativni postup ukoncit, jak je uvedeno vySe. Jak uvadime

242 Obdobné jako pii uzavieni predbézné dohody, o emz pojednavame vyse.

243 Tak uvadi napt. TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. pteprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014.
Academia iuris (C.H. Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 215.

244 Rozsudek Soudniho dvora (velkého senatu) ze dne 14. dubna 2015. Rada Evropské unie v. Evropska
komise, véc C-409/13.

245 Blize EUROPEAN PARLIAMENT. Handbook on the Ordinary Legislative Procedure [online]. 2017
[cit. 2019-01-16]. Dostupné z: http://www.epgenpro.europarl.europa.cu s. 7.

246 HARATSCH, Andreas, Christian KOENIG a Matthias PECHSTEIN. Europarecht. 10. Tiibingen:
Mohr Siebeck, 2016. ISBN 978-3-16-154501-6. s. 147.
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v podkapitole 2.3.4., pravo veta EP do jisté miry nekoresponduje s absenci univerzalni legislativni

iniciativy.

2.5 Zvlastni legislativni postup

V navaznosti na ¢ast vénovanou fadnému legislativnimu postupu dopliiujeme v této
podkapitole teoretické pojednani o prijiméani legislativnich aktii ¢asti vénovanou zvlastnim
legislativnim postupim. Obdobné jako v piedchozi kapitole i zde je smyslem provést
charakteristiku procedur rozsitenou o nékteré aspekty vyplyvajici z dosavadni zkusenosti s touto
procedurou od pfijeti LS a o nékteré aspekty souvisejici s neformalizovanymi procedurami.
Konkrétn¢ primarné ptedstavujeme decentralizovanou pravni upravu ve svétle rozsudku Slovensko
a Madarsko proti Radé a predstavujeme typy zvlastnich legislativnich postupti. Nad ramec tohoto
se zabyvame institutem premost’ovaci klauzule a blize se zaméfujeme na postaveni EP v ramci

zvlastnich legislativnich postupti.

2.5.1 Pravni aprava a premost’ovaci klauzule

Pravni uprava zvlastnich legislativnich postupt>*’ je na rozdil od ¥adného legislativniho
postupu decentralizovana a na rozdil od fadného legislativniho postupu, ktery ma jednotnou
podobu, pod pojmem zvidstni legislativni postup rozumime mnozinu procedur piijimani
legislativnich aktd, u kterych tento postup explicitné stanovi Smlouvy (¢l. 289 odst. 2 SFEU).?*8
V uvahu ptichazela subsumpce pod kategorii zvlastnich legislativnich postupl u normotvornych
procedur predpokladanych Smlouvami, jeZ maji shodné rysy jako nékteré ze zvlastnich
legislativnich postupti. SDEU toto nicméné definitivné odmitl v rozhodnuti Slovensko
a Madarsko proti Radé (viz podkapitolu 2.2.2.). Jelikoz tedy Smlouvy vzdy explicitné stanovuji
pouziti zvlastniho i1 fadného legislativniho postupu, nedé se ani jeden z téchto postupli oznacit za
obecnou nebo zbytkovou kategorii pifijimani legislativnich nebo jinych akti. Stejné jako
prostfednictvim fadného legislativniho postupu lze prostiednictvim zvlastniho legislativniho
postupu pfijimat pouze nafizeni, smérnice a rozhodnuti.>** Oproti ¥adnému legislativnimu postupu,

ve kterém se uplatiiuje princip institucionalni rovnovahy a Rada a EP v ném maji rovné postaveni,

247 Jako vhodnéjsi se jevi vyuZzivat pojem v pluralu.

28 PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. s. 136.

249 1. 289 odst. 2.
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pfi zvlastnim legislativnim postupu ma vzdy jeden z téchto organu vii¢i druhému vzdy postaveni

vyznamnéjsi.

Zvlastni legislativni postupy jsou typicky stanoveny pfi piijimani pravnich akti, jejichz
predmétem jsou politicky citlivé otazky (napf. otazka pristéhovalstvi), a Rada zde ¢asto rozhoduje
jednomyslng, aby nebylo mozné prehlasovat stat, ktery je proti navrhu.?>® Smlouvy ale
legislativnim organim umoziluji vyhnout se tomuto piisnéj§imu rezimu prostfednictvim tzv.
premostovaci klauzule (nebo rovnéz preklenovaci ustanoveni) upravené v €l. 48 odst. 8 SEU. Toto
ustanoveni umoziuje zménit rezim piijimani legislativniho aktu, pro ktery je stanoven zvlastni
legislativni postup, na fadny legislativni postup. Je tak mozné ucinit na zdklad¢ rozhodnuti
Evropské rady, kterému ptfedchazi pfijeti iniciativy Evropské rady a notifikace narodnich
parlamenti. Jakykoli jeden nesouhlasici parlament posléze muize realizaci pfemost’ovaci klauzule
zabranit. Paklize tak vnitrostatni parlamenty neucini a s procedurou vyslovi souhlas EP, mize
Evropska rada jednomysIné rozhodnout o pouziti pfemostovaci klauzule a institut realizovat.?>!

Vedle této modality prechodové klauzule je jest¢ mozné odliSovat dalsi. Prvni z nich je
zména jednomyslného hlasovani Rady na hlasovani kvalifikovanou vétSinou, které je
piedpokladano typicky pravé u zvlastnich legislativnich postupt.?®? Dale existuje skupina
specialnich ptechodovych klauzuli u dil¢ich oblasti SFEU. Pfedmétné zmény jsou u téchto
specidlnich modalit pfechodovych klauzuli typicky snadnéjs$i, nez je ndmi popsand zmeéna
stanoveného legislativniho postupu nebo procedura zmény pozadované vétsiny v Radé.*>

Vyznamny pravni potencidl institutu premostovaci klauzule (konkrétné modality, kdy se
sniZzuje pozadovand jednomyslnost Rady na kvalifikovanou vétSinu) potvrdil i pfedseda EK Jean-
Claude Juncker, kdyZ ve svém Projevu o stavu Unie z roku 2017 vyslovné poukdazal na to, Ze je
v nékterych oblastech Zadouci v Rad¢é vice vyuZivat hlasovani prostiednictvim kvalifikované
vétsiny, coz muze EU posilit. Vyslovné pfitom poukazal na to, Ze za timto ucelem neni nezbytné

ménit znéni Smluv, nebot takto institut pfemost'ovaci klauzule umoznuje hlasovat i tam, kde to

230 Flexibilita pti rozhodovani EU: pieklenovaci ustanoveni, mechanismus zachranné brzdy a urychlovaci
dolozka. In: EUR-Lex [online]. [cit. 2019-01-18]. Dostupné z: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=legissum:ai0019.

251 SYLLOVA, Jindtiska et al. Lisabonskd smlouva: komentdr. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice
komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s. 178.

252 Upravena taktéz v ¢l. 48 SEU. 1 zde plati moznost nesouhlasu narodniho parlamentu.

233 Flexibilita pfi rozhodovani EU: pteklenovaci ustanoveni, mechanismus zdchranné brzdy a urychlovaci
dolozka. In: EUR-Lex [online]. [cit. 2019-01-18]. Dostupné z: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=legissum:ai0019.
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neni predepsdno.?>* Ohledné uiti pieklenovaci klauzule Ize v nejblizsi dob& ocekavat politicky
rozruch. Predseda EK i v roce 2018 prezentoval sviij zdmér klauzuli uzivat v oblasti spole¢né
zahrani¢ni politiky a dafové problematiky a 15.1.2019 navic EK pfijala sd€leni, v némz
predstavuje svilj plan na vyuziti hlasovani kvalifikovanou vétSinou za ucelem pfiijeti danové
legislativy.?>

Toto pfirozené nesou nelibé reprezentace menSich Cclenskych statd, coz vyplyva
z potencidlni negace jejich prava veta a je to umocnéno skuteCnosti, ze Rada dlouhodobé
rozhoduje jednomysIné i pfi rozhodovani, kde jednomysIné rozhodovani Smlouvami pozadovano
neni, ¢imz podporuje jednotu postoju Clenskych stati. Rozhodnuti, kdy Rada rozhoduje redlné
kvalifikovanou vétSinou, pak mohou byt vnimdna kontroverzné¢ i bez vyuziti preklenovaci
klauzule, jak tomu bylo napf. i v souvislosti s piehlasovanim CR, SR, Polska a Mad’arska pii
piijimani pravniho aktu tykajiciho se otdzek migra¢ni politiky v roce 2015.2°¢ Z4sadni roli budou
tedy hrat narodni parlamenty, které maji nejen pravomoc uziti pieklenovaci klauzule zablokovat,
ale mnohé z nich, v¢etné ¢eského parlamentu, omezuji své zastupce jiz v pocateéni fazi, nebot’ jim
brani vyslovit souhlas s rozhodnutim uzit pteklenovaci klauzuli bez souhlasu obou komor

parlamentu. Hovoiime o tzv. vdzaném manddtu viady.?’

2.5.2 Druhy zvlastnich legislativnich postupt a role EP

RozliSovat je mozné tfi typy zvlastniho legislativniho postupu, jezZ miZzeme zaroven zatadit
do dvou typil fizeni, #izeni povolovaciho a konzultacniho.””® Rada ma dominantni pozici u
konzultacniho postupu a u postupu souhlasu, kdy souhlas udéluje EP. Nejrozsifen&jSim ze

zvlastnich legislativnich postupti je postup konzultace. EP pii tomto postupu udé€luje stanovisko,

23 Jean-Claude Juncker, pfedseda Evropské komise: Projev o stavu Unie 2017. In: European
Commission: Press Release Database [online]. Brusel, 2017 [cit. 2019-01-18]. Dostupné z:
http://europa.eu/rapid/press-release SPEECH-17-3165 cs.htm.

35 Srov. Komise zahajuje diskusi o postupném piechodu k efektivnéj$imu a demokrati¢téjsimu
rozhodovani v daflové politice EU. In: European Commission: Press Release Database [online]. Brusel,
2019 [cit. 2019-01-18]. Dostupné z: http://europa.eu/rapid/press-release IP-19-225 cs.htm.

2% RETTMAN, Andrew. Small states reluctant to give up EU foreign policy veto. In: EUobserver
[online]. Brussels, 2018 [cit. 2019-01-18]. Dostupné z: https://euobserver.com/foreign/142819.

257 Blize k Seskému feSeni WINTR, Jan. Principy ceského vistavniho prava. 4. vydani. Plzen:
Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cengk, 2018. Vysokoskolské uéebnice (Vydavatelstvi a nakladatelstvi
Ales Cenék). ISBN 978-80-7380-730-6. s. 203., blize k némeckému feseni HARATSCH, Andreas,
Christian KOENIG a Matthias PECHSTEIN. Europarecht. 10. Tiibingen: Mohr Siebeck, 2016. ISBN
978-3-16-154501-6. s. 149.

258 TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. pteprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H.
Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 219.
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které, ackoli neni pravné zavazné, musi byt Radé pred pfijetim legislativniho aktu udé€leno.
V ptipadé, kdy je po udé€leni stanoviska navrh aktu Radou zménén, mélo by byt na vyjimky piijato
od EP nové stanovisko. Pfi postupu Rady bez udéleni stanoviska EP SDEU dovodil neplatnost
aktu.?® U nékterych legislativnich navrh@, jeZ jsou povazovany za vyznamné, miZe ve
stanoveném stadiu byt eventudlné uplatnéno tzv. koncentrované rizeni, kdy je sestaven
koncentraéni vybor za u¢elem sblizeni stanovisek.?*® Pravé postup dle ¢l. 78 odst. 3 SFEU, kterym
se zabyvame v podkapitole 2.2., je postupem, ktery ma s postupem konzultace shodné rysy, aniz
by vsak takto byl explicitné oznacen, takze jej nelze povazovat za zvlastni legislativni postup.
Druhym typem zvlastniho legislativniho postupu, pii kterém ma EP silnéjsi postaventi, je
postup souhlasu se souhlasem EP. Pfi tomto postupu mize Rada pfijmout navrh legislativniho
aktu pouze po predchozim udé€leni souhlasu EP. Postup souhlasu se pouzivd mimo jiné
1 v ptipadech vyuZiti dolozky flexibility, kdy organy EU vykonavaji legislativni pravomoc bez
vyslovného zmocnéni ve Smlouvach. Tretim typem zvlastniho legislativniho postupu je piipad,
kdy navrh legislativniho aktu piijima EP se souhlasem Rady.?®! I tento postup se n&kdy oznaduje
jako postup souhlasu,***> nékdy se hovoii o iniciativé EP.?* Jedna se o ptipady, kdy EP piijima
z vlastniho podnétu pravni akty, jejichZz pfedmétem je pravé fungovani EP. Jedna o uzce
vymezenou oblast, kdy ma EP redlnou legislativni iniciativu.?** Doprovodnym tkonem zde jsou
variabiln¢ stanovisko nebo souhlas EK. Procedury souhlasu EP a Rady jsou méné¢ Casté, nejcastéjsi

je procedura konzultace.

Prestoze v ramci procedury konzultace a procedury souhlasu se souhlasem EP nemtiZe
podavat pozmeénovaci navrhy (resp. pfipadné podavd pouze stanovisko, jez je pro Radu
nezavazné), je EP schopen vykonat redlny vliv na podobu ptijimanych pravnich aktt. EP za timto
ucelem totiZz vyuzZiva vyjednavaci nastroj, ktery spoc¢ivad v mozZnosti odepfit poskytnuti souhlasu
Radé nebo toto poskytnuti oddalovat. EP je tak schopen prosadit n¢které kyZené zmény i bez

formalniho pfijeti zmén navrhu, jak ¢ini v fadném legislativnim postupu. Toto lze podobné

29 PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. s. 137.

260 TICHY, Lubos et al. Evropské pravo. 5. preprac. vyd. Praha C.H. Beck, 2014. Academia iuris (C.H.
Beck). ISBN 978-80-7400-546-6. s. 219.

261 V navaznosti na pfedchozi text se nabizi oznaceni postup souhlasu se souhlasem Rady.

262 HARATSCH, Andreas, Christian KOENIG a Matthias PECHSTEIN. Europarecht. 10. Tiibingen:
Mohr Siebeck, 2016. ISBN 978-3-16-154501-6. s. 151.

263 PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. s. 140.
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vyuzivat i v ramci procedury konzultace, nebot’ zde neni udé€leni stanoviska vdzano na konkrétni
lhatu a EP tak miize po urcitou dobu oddalovat poskytnuti konzultace Radg¢, ktera se typicky snazi
docilit pfijeti legislativniho aktu co nejrychleji. Hovofime o prdvu odkladu.*> Moznost vyvijet
vliv na podobu navrhu aktu je paradoxné zohlednéna i ve znéni JR EP. EP sice v kapitole 8 JR EP
vénované zvlastnimu legislativnimu postupu vyluéuje v &l. 99 odst. 4 JR EP podavani
pozméinovacich navrhi, presto vSak v odst. 2 a 5 tohoto ¢lanku pfipousti, aby se vybor vyjadfil
k moznym zméndm nebo zpusobu uplatiiovani aktu, ¢imz tedy ziejmeé pocita i s tim, ze EP bude
vyvijet 1 aktivitu smérem ke zmén¢ navrzeného aktu.

Ve vysledku se tedy da uzaviit, ze EP je schopen prostiednictvim hrozby odepieni souhlasu
a prava odkladu svou roli pii pfijimani legislativnich aktl v rdmci zvlastniho legislativniho
postupu piiblizit svému postaveni v rezimu fadného legislativniho postupu a toto zohlediuje i ve
svém jednacim fadu. Dilezitou roli zde hraji ddle zkoumané neformalizované procedury, v jejichz

ramci dochézi k piipadnému vyjednavani o podobé navrhu.?6®

2.6 Dilci zavér

V podkapitole 2.1. vymezujeme abstraktni normativni ramec legislativni ¢innosti skrze
charakteristiku a analyzu n€kterych hodnot a zasad fungovani EU. Vysvétlujeme podstatu rozliSeni
hodnot obsazenych prevazné v ¢l. 2 SEU a zasad, pficemz zdiraziiujeme, ze legislativni ¢innost
podléhd obéma témto kategoriim a méla by byt s jejich postulaty v souladu. Dale vymezujeme
polyvalentni hodnotu demokracie, upozoriiujeme na jeji odliSné pojeti ve fungovani EU a
predkladame vycet jejich znakl a souvisejicich zasad. Taktéz Cinime u zdsady reprezentativni
demokracie coby formy demokracie deklarované v ¢l. 10 SEU.

BliZe prezentujeme problematiku demokratického deficitu a hlasime se k ideové koncepci
této prace. Tu lze oznacit za neoparlamentni, pficemz zastava mechanismy feSeni demokratického
deficitu zaloZené pifedevSim na posilovani evropského parlamentu a aspektid reprezentativni
demokracie. Upozornujeme, Ze demokraticky deficit existuje 1 uvnitf organi, pfiCemz

pfedstavujeme tento u EP.

265 Nutno podotknout, Ze pravo odkladu nemtize EP uzivat bez omezeni vzhledem k povinnosti
spoluprace s ostatnimi organy a judikaturou. Srov. KARDASHEVA, RAYA. The Power to Delay: The
European Parliament's Influence in the Consultation Procedure. JCMS: Journal of Common Market
Studies [online]. 2009, 47(2), 385-409 [cit. 2019-01-19]. DOIL: 10.1111/j.1468-5965.2009.00809.x. ISSN
00219886. Dostupné z: http://doi.wiley.com/10.1111/j.1468-5965.2009.00809.x s. 404.

266 Srov. identifikaci tfistrannych jednani v ramci zvlastniho legislativniho postupu jako modalitu
neformalizovanych procedur v podkapitole 3.1.5.4.
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Rozebirame i dalsi relevantni zdsady vCetné pravnich Giprav s nimi souvisejicich. Uvadime
rozdily zasady transparentnosti a otevienosti, kdyz hodnotime zdsadu otevienosti jako vice
abstraktni. Predstavujeme zakladni projevy zdsady transparentnosti, tedy pravo na pfistup
k dokumentim a vefejnost jednani EP a Rady. Upozoriiujeme, ze neni jasny rozmeér veiejnosti
Rady pfi projednavani aktt, kdyz vyraz projednavani navrhu dle €l. 15 odst. 2 SFEU a 16 odst. 8
SEU piipousti riznou interpretaci, k ¢emuz se vracime v kapitole 4. Déle charakterizujeme pravni
upravu souvisejici se zdsadami svéfeni a principy proporcionality a subsidiarity, pfi¢emz tyto
davame do souvislosti s institutem pravniho zdkladu a s volbou druhu aktu.

Paklize dale v praci tedy hodnotime pravni Gpravu de lege ferenda nebo aplikacni praxi,
¢inime tak na zaklad¢ abstraktniho normativniho ramce, jez je v této kapitole konstituovan
z postulatl nasledujicich zasad: zésada plurality a rovnosti ¢lent spolecnosti, zasada vladnuti v
podminkach pravniho statu, zdsada participace ob¢anit EU na fungovani EU, zdsada délby moci
a instituciondlni rovnovahy, zasada transparentnosti, zdsada reprezentativni demokracie, zadsada
existence a fungovani EP, zasada politické odpovédnosti zastupcti, zasada co nejsirsi participace
volenych orgénti na vladnuti, zdsada transparentnosti, zasada svéteni a principy proporcionality
a subsidiarity. K tomu pfimétené pfihlizime k mechanismiim oslabovani demokratického deficitu

EU plynoucim primarné z avizované neoparlamentni koncepce.

V podkapitole 2.2. si ddvame za cil vymezit rozliSeni na legislativni a nelegislativni akty a
postupy ve svétle recentni judikatury. Na zdklad¢ ustanoveni ¢l. 289 SFEU uzavirame, Ze lze
formu prévnich aktli oznacit jako determinovanou druhem ptedeslé normotvorné procedury. Dale
predstavujeme Clenéni na legislativni a nelegislativni akty a postupy a jejich podkategorie.
Uvadime, ze toto ¢lenéni je dulezité, nebot s pfijimanim akti legislativnich jsou spojeny
povinnosti vefejného projednani v Radé€ a kontroly subsidiarity narodnimi parlamenty, coz tedy
klade na proceduru pfijiméani vyssi naroky.

Dale reflektujeme rozhodnuti Slovensko a Madarsko proti Radé, které umoznilo vytesit
otazku spojenou s formou pravnich akti, jez byly pfijaty na zaklad¢ procedury, jez vykazuje znaky
zvlastniho legislativniho postupu, aniz by vSak takto byla oznacena ve znéni Smluv, a predstavuji
tak urcitou Sedou zonu. Na zéklad¢é formalniho pojeti v rozhodnuti SDEU konstatujeme, Ze forma
téchto pravnich aktl je nadale nelegislativni, a Ze v dasledku tohoto vznikd nova Seda zona
v oblasti aktl nelegislativnich, které nadale nelze vylu¢né ¢lenit na provadéci a delegované. Tuto
skupinu oznacujeme jako nelegislativni akty sui generis a vyzyvame k jejimu zohlednéni v teorii.

Jako zéasadni pro dals$i kapitoly vyzdvihujeme definitivné vyfeSenou otazku, ze legislativni akty
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jsou vyhradn¢ akty pfijaté na zéklad¢ legislativniho postupu, ktery je takto explicitné oznacen ve
Smlouvéach ve zmocniovacim ustanoveni.

V podkapitole 2.3. obecné piedstavujeme fazi predchazejici legislativnimu postupu
a snazime se vyskytnout fakticky stav v oblasti legislativni iniciativy a souvisejicich aspektu.
Upozoriiujeme na nejednotné pojeti institutu legislativni iniciativy v literatuie a absenci
jednotného vymezeni jejich typl, proCez piindSime vlastni feSeni. To spociva v tom, ze
v povinnosti orgadni zahdjit na zékladé¢ tohoto tukonu legislativni postup. Oproti tomuto
vymezujeme pravo podnétu, jez je pouze jakousi iniciativou iniciativy. V ndvaznosti na toto
rozliSeni uvadime v tabulce €. 1 jednotlivé modality té€chto institutd, jimiz se zabyvame dale.

U institutd podnétu EP podle ¢l. 225 SFEU a obcanské iniciativy po jejich blizsi
charakteristice konstatujeme, Ze se ve svétle vySe uvedeného €lenéni jedna pouze o pravo podnétu.
K tomu uvadime statistiku jejich dosavadniho aplikaéniho pouziti a uzavirame, Ze vzhledem
k tomu, Ze pouze cca 19 % podnétt EP a pouze 4 obcanské iniciativy vedly k pfedlozeni navrhu
legislativniho aktu EK, se nejednd o instituty, jez by se daly fakticky povazovat za vyznamné.
K takovémuto nazoru se dostdvame i u iniciativy ¢lenskych stat podle ¢l. 76 pism. b) SFEU, u té
vSak nicmén¢ uvadime, ze se jedna o redlnou legislativni iniciativu.

U ¢asti vénované ¢innosti predchazejici legislativni iniciativé upozoriiujeme na skute¢nost,
jakou zde hraje Evropska rada, ktera ovliviiuje pfes polovinu piijimanych aktl, nebot’ predstavuje
forum, kde 1ze i diky jeho nevefejnosti dosahnout kompromist i1 tam, kde se to nedafi v ramci
soustavy Rady. Zminili jsme taktéz vefejné konzultace véetné¢ prizkumu vefejného minéni
tykajiciho se zmény Casu a uzavieli jsme, Ze jak tyto, tak ostatni mechanismy participativni
demokracie vzhledem ke své komplexnosti a koncepci nemaji a nejspiSe ani nebudou mit znacny
vyznam pro ucast vetrejnosti na fungovani EU. U ¢asti vénované kontrole subsidiarity jsme mimo
jiné upozornili na alternativni vyuzivani odlivodnénych stanovisek, na praktiku tzv. green cards a
na skutecnost, Ze narodni parlamenty maji vili Gcastnit se intenzivnéji na fungovani EU. Uzavfeli
jsme, ze ackoli procedura trpi nékterymi nedostatky ztéZujicimi kontrolu, prostfednictvim vyse
uvedenych alternativnich postupti vedla ke stimulaci vlivu narodnich parlamenti na fungovani
EU.

Vysledné je hlavnim zjisténim této kapitoly, ze EK ma nadéle v ramci legislativni iniciativy
dominantni postaveni, nebot’ atkoli formalné ztratila iniciacni monopol, konkurencni instituty
maji nizky aplika¢ni vyznam, a Ze dal$im orgédnem, jenz ve fazi pfed zahajenim legislativnich

postuptl hraje diilezitou roli, je Evropska rada. Ve vztahu k EP upozoriiujeme na to, Ze absence
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legislativni iniciativy EP a zanedbatelny vyznam jeho podnétu dle ¢l. 225 SFEU limituje
demokratickou legitimitu EU.

V podkapitole 2.4., jejimZ smyslem je charakterizovat pravni ramec fadného legislativniho
postupu, po prezentaci centralni pravni upravy fadného legislativniho postupu obsazené primarné
v €l. 294 SFEU c¢lenime systém tii ¢teni do osmi fazi, jez ilustrujeme v tabulce €. 2. Tyto faze az
po fazi ptijeti aktu na plenarnim zaseddni v prvnim ¢teni ilustrujeme na ptikladu Natizeni o zakazu
geoblockingu. Blize charakterizujeme postup v prvnim ¢teni, nebot” k ostatnim ¢tenim fakticky
v hojném poctu nedochazi, coz odiivodiiujeme v nésledujici kapitole. Jako typické atributy pravni
upravy tfadného legislativniho postupu oznacujeme systém tii Cteni, ¢innost vyboru a pléna EP,
prevaznou vetejnost projednavani a dohodovaci fizeni coby institut stavici organy tvari v tvar za
ucelem dosazeni kompromisu.

Pti charakteristice postupu ve vyborech EP se pozastavujeme u procesu vybéru a podstaté
funkce zpravodaje. Zde vyzdvihujeme vyznam této funkce pro poslance EP ve vztahu
k napliovani jejich strategickych cili a vyznam této funkce pro pfijimani legislativnich aktt
obecné vzhledem k pravidelné absenci projednani navrhu na plenarnim zasedani. Upozoriiujeme
na ustalenou praxi nominace poslanct s ur¢itymi dispozicemi, jako napf. etablovanost v EP nebo
ptislusnost k vétsim politickym skupindm, coz mize byt vzhledem k vyznamu funkce vnimano
jako kolidujici s postulaty zasad plurality a reprezentativni demokracie.

Co se ty&e pravni Gipravy tiistrannych jednani (interinstitucionalnich jednani ve smyslu JR
EP a trialogovych jednani ve smyslu kapitoly 4 této prace), ta je obsazena v JR EP, ktery stanovi
sestavu vyjednavaciho tymu a hlavn€ podminky pro zahajeni interinstitucionalnich jednani. Podle
téchto pravidel mohou jednani byt zahdjena v prvnim cteni pred hlasovadnim pléna o navrhu,
v prvnim ¢teni na zakladé hlasovani pléna o navrhu nebo v druhém cteni. Vysledné tak
v podkapitole charakterizujeme pravni Upravu fadného legislativniho postupu v rozsahu
nezbytném pro analyzu v nasledujici kapitole, nebot’ nad rdmec systému tfi ¢teni uvadime i nékteré

dil¢i aspekty obsazené v nasledujicich kapitolach v kontextu jejich pravni upravy.
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V podkapitole 2.5. vé€nované zvlaStnim legislativnim postupim pii srovnani koncepci
pravni Upravy tadného a zvlastniho legislativniho postupu zminujeme, ze v navaznosti na
rozhodnuti Slovensko a Madarsko proti Rade nelze ani jednu z kategorii povazovat za zbytkovou
a provadeéni obou zavisi vyluéné na zmocnéni ve Smlouvach, pfi¢emz na rozdil od fadného u
zvlastnich legislativnich postupl neexistuje jednotna centralni pravni uprava, nybrz jsou zvlastni
legislativni postupy upraveny partikularné naptic vicero ustanovenimi. Dale jsme rozdélili zvlastni
legislativni postupy na postup konzultace, postup souhlasu se souhlasem EP a postup souhlasu se
souhlasem Rady.

U institutu pfemostovaci klauzule kromé jeji zékladni charakteristiky a jejich modalit
zminujeme aktualni okolnosti tykajici se jeji modality spocivajici ve zméné jednomyslného
hlasovani Rady na hlasovani kvalifikovanou vétSinou. Vzhledem k neddvnym vyjadienim
predsedy EK a EK lze totiz ocekavat zajem EU Sifeji vyuZivat tento institut, ktery je pfirozené
antagonicky k postojim ¢lenskych statt, jez si chtéji udrzet své pravo veta. Dale jsme rozdélili
zvlastni legislativni postupy na postup konzultace, postup souhlasu se souhlasem EP a postup
souhlasu se souhlasem Rady.

V zavérecné Casti podkapitoly upozoriiujeme na postup EP, ktery podmiiiuje udé€leni
souhlasu nebo poskytnuti konzultace ve zvlastnich legislativnich postupech zménou navrhii
pravnich aktli a ¢aste¢né tak kompenzuje absenci své pravomoci formalné zmény aktu piijimat.
Timto se dle naSeho nazoru EP v ramci zvlastnich legislativnich postupti piiblizuje svému
postaveni v fadném legislativnim postupu. Nasledujici kapitola obsahuje ¢ast vénovanou
tfistrannym jednanim, jez s timto jednanim EP souvisi, nebot’ zde dochazi k vyjednavani o podobé

legislativnich aktf.

Co se ty€e avizovaného trojiho vyznamu této kapitoly ve vztahu ke kapitole nasledujict,
nejvetsi vyznam pro komparaci mezi stavem predpokladanym pravni pravou a faktickym stavem
ma charakteristika fadného legislativniho postupu v podkapitole 2.4., pfi¢emz pfiméfené budou
vyuzivany za timto uUCelem 1ivyklady v podkapitolach 2.3. a 2.5. Co se tyCe reflexe
neformalizovanych procedur v psané pravni Upravé, ta se nachazi vyhradnd v JR EP, coZ
identifikuje pasaz o tiech ¢tenich fadného legislativniho postupu v podkapitole 2.4.1. A nakonec,
dopoustime-li se v praci hodnoceni pravni Upravy nebo faktickych praktik, nebo navrhujeme-li
zlepSeni v nékterych oblastech, vychazime vZdy z normativniho ramce, pficemz piihlizime

k mechanismtim oslabujici demokraticky deficit, pficemz to je vymezeno v podkapitole 2.1
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3 Neformalizované procedury s akcentem na trialogova jednani

Smyslem této kapitoly je vymezit ve svétle recentni judikatury a dostupné literatury
fenomén neformalizovanych procedur s akcentem na trialogova jednani a analyzovat jejich vliv
na faktickou podobu pfijimani legislativnich aktli, konkrétné na fadny legislativni postup. V prvni
casti této podkapitoly trialogova jednani a jiné modality neformalizovanych procedur
vymezujeme, k cemuz v piipadé trialogovych jednani statisticky analyzujeme jejich vyznam pro
praxi fadného legislativniho postupu a poskytujeme hlubsi charakteristiku trialogovych jednani
a jejich politické a technické varianty. Déle v navaznosti na kapitolu pfedchozi klarifikujeme jejich
pravni upravu. V druhé ¢asti této kapitoly vyjimame dil¢i aspekty dosavadniho vykladu prace
souvisejici s fadnym legislativnim postupem a vymezujeme nékteré typizovatelné zpiisoby, jak se
v jejich kontextu projevuji trialogova jednani, coz parcidlné hodnotime ve vztahu k zdsadam
legislativni ¢innosti EU, v nejvétsi mife ve vztahu k zdsad€ transparentnosti a reprezentativni
demokracie. Co se tyCe institucionalni struktury, nejvice se pii analyze zaméiujeme na fungovani

EP. Analyza v této kapitole ndm umoziiuje zodpovedét viechny dil¢i otazky prace.

3.1 Fenomén neformalizovanych procedur a trialogovych jednani

3.1.1 Pojem neformalizovanych procedur

Aby bylo mozné zabyvat se jejich vybranymi modalitami, je tfeba vymezit si rozdil mezi
tim, co lze hodnotit jako proceduru formalizovanou a neformalizovanou.?®’ V ramci legislativni
¢innosti v EU dochazi stejné jako v ramci jinych ¢innosti vykonavanych EU k rozhodovacimu
procesu (anglicky decision-making), ktery lze definovat jako vybér zdavazmych vystupii nebo
preferovanych alternativ.?®® Pravé tento rozhodovaci proces Ize oznaGovat jako formélni, nebo
neformalni. My toto rozdé€leni opirdme o Ctyii kritéria a ilustrujeme jej v nasledujici tabulce.
Neformalizované procedury ptedstavuji ustalené postupy v ramci fungovéani EU, pii kterych

dochazi k neformalnim rozhodovacim procestim.

267 Co se ty¢e rozliSeni pojmil formalizovany a formdlni, prvni z téchto piidavnych uzivame v souvislosti

s komplexné&jSimi procesy a vyjadiujeme tim jejich pravni standardizovanost. Druhy pojem uzivame ve
zbylych ptipadech.

268 REH, Christine et al. The Informal Politics of Legislation. Comparative Political Studies [online].
2013, 46(9), 1112-1142 [cit. 2019-01-28]. DOI: 10.1177/0010414011426415. ISSN 0010-4140. Dostupné
z: http://journals.sagepub.com s. 1116.
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Tabulka 4: OdliSeni formalniho a neformalniho rozhodovaciho procesu

A: formalni rozhodovaci proces B: neformalni rozhodovaci proces

» pravni Gprava v zavaznych pravnich = procesni pravidla nepsana zvyklostni nebo
aktech vykonatelnd prostiednictvim upravena v nezadvaznych a vnitiné zdvaznych
standardnich pravnich postupt aktech EU nevykonatelna prostfednictvim

standardnich pravnich postupt

= oteviena participace nebo formalné = participace zasadn¢ omezena, a to na zakladé
stanovend pravidla omezeni ucasti pravidel v prvnim bod¢
» vystupem jsou zavazna rozhodnuti = vystup procesu vyzaduje formalizaci

prostiednictvim standardniho pravné
upraven¢ho postupu

= piistup vetejnosti s jeho vyjimeénym | ® utajeni; vefejnost nemd k procestim ptistup
odepfenim

Tabulka 5 — zdroj: autor na zakladé zdroje?’

Pokud bychom méli definovat neformalizované procedury na zikladé vyse uvedenych
znakl, lze uzaviit, Ze neformalizované procedury jsou neverejné ustalené postupy organit EU
konané na zaklade nepsanych zvyklostnich pravidel nebo pravidel stanovenych v nezdavaznych
aktech EU, ktera omezuji mnozZinu aktéru téchto procedur, pricemz vystupy téchto procedur
vyzaduji pro dosazeni zdvaznosti dals§i rozhodnuti ucinéné v ramci standardnich prdavne
upravenych procesu. NaSe prace se soustfedi na oblast legislativni ¢innosti EU. V této oblasti Ize
typizovat nékteré modality neformalizovanych procedur podle riznych kritérii, jako dle faze
legislativniho procesu, dle aktéri této procedury aj. Obecné z téchto procedur nejvétsi prostor

vénujeme trialogovym jednanim a nékteré z ostatnich modalit zminujeme nize v podkapitole 3.1.5.

269 Srov. REH, Christine et al. The Informal Politics of Legislation. Comparative Political Studies
[online]. 2013, 46(9), 1112-1142 [cit. 2019-01-28]. DOI: 10.1177/0010414011426415. ISSN 0010-4140.
Dostupné z: http://journals.sagepub.com s. 1118.
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3.1.2 Podstata a existujici pravni uprava trialogovych jednani

3.1.2.1 Trialogova jednani a jejich identifikace v ramci normotvorby EU

Piesné vymezeni trialogovych jednani’’°

se v literatufe rtzni. My se budeme drzet
vymezeni SDEU, které oznacuje trialogy jako neformalni tristranné jednani, jehoz se ucastni
zastupci Parlamentu, Rady a Komise. Cilem téchto kontaktu je rychlé nalezeni shody ohledné
souboru pozménovacich navrhu prijatelnych pro Parlament a Radu, a sice shodu, ktera musi byt
nasledné jesté schvilena témito organy v souladu s jejich prislusnymi vnitinimi postupy.*’!
K tomuto ptfidavame na zaklad¢ vysSe uvedeného atributy utajeni a pravni upravy nanejvys ve
vnitiné zavaznych aktech.’”

Jedna se o jednu z modalit neformalizovanych procedur vymezenych vyse, ktera se
vyvinula v ndvaznosti na reformu legislativniho postupu Amsterdamskou smlouvou a rozsifeni
EU v roce 2004.27 Vyplyva obecné z potieby aktérti legislativniho postupu bezprostiedné jednat
o pfijimané legislativé za ucelem dosazeni shody na textu pravniho aktu, a to nevetejné a rychleji,
nez by tomu bylo pfi standardnim postupu ptfedpokladaném pravni Gipravou legislativniho postupu.
Trialogova jednani obecné vychézeji z dohodovaciho fizeni a jejich povaha je obdobna a pred
svolanim schlize dohodovaciho vyboru se typicky neformdlni trialogy konaji.”’* Ackoli
dohodovaci fizeni je standardnim institutem formalné upravenym i v primarnim pravu EU,?”
obecny princip, ze EK pusobi jako zprostiedkovatel dohody mezi EP a Radou na nevetejnych
jednanich, je shodny.?’® V soucasné dobé& ptedstavuji v ramci piijiméani legislativnich aktd
trialogova jednani zdsadni fenomén.

Co se tyce typu legislativniho postupu, v ramci kterého dochazi k trialogovym jednanim,

1ze se setkat rovnéZ s riznymi pojetimi. Néktefi autofi automaticky trialogova jednani identifikuji

20V této praci pojmem trialogovd jedndni rozumime komplex neformalizovanych procedur tykajici se
celého legislativniho procesu. Pojmem trialogy rozumime jednu dil¢i schiizi trialogovych jednani a neni-
li uvedeno jinak, minime trialogy politické (srov. podkapitolu 3.2.)

21 Bod 68 De Capitani proti EP.
272 Srov. dalsi podkapitolu.

273 COSTA, Olivier. What are the challenges for the European Parliament? Legislation, scrutiny and
organisation: In-depth analysis for the AFCO Committee [online]. 1. Brussels, 2015, 29 s. [cit. 2019-01-
21]. ISBN 978-92-823-8402-2. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 11.

274 RADA EVROPSKE UNIE. Priivodce Fadnym legislativnim postupem [online]. 3. Lucemburk: Utad
pro publikace Evropské unie, 2016, s. 7-13 [cit. 2019-01-16]. ISBN 978-92-824-5456-5. Dostupné z:
www.consilium.europa.eu s. 25.

275 Dohodovaci fizeni se i napfi¢ literaturou diive oznadovaly jako formdlni trialogy. Srov. rovnéz
komparaci standardi dohodovaciho fizeni a trialogovych jednani v dalsi podkapitole.

276 Srov. ale napf. podkapitolu 3.2.3., kde je zpochybnéno nestranné postaveni EK.
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pouze vramci fadného legislativniho postupu,”’’ né&ktefi autofi je zmifiuji i napf. v ramci
zvlastniho legislativniho postupu.?’® My se klonime k nazoru, Ze o trialozich stricto sensu, tak, jak
jsme je definovali za pomoci judikatury SDEU, Ize mluvit pouze v kontextu fadného legislativniho
postupu. Argumentem budiz skutecnost, ze i SDEU stanovi, ze cilem téchto kontaktu je rychlé
nalezeni shody ohledné souboru pozméiovacich navrhii prijatelnych pro Parlament a Radu,””
pficemz pozmeénovaci navrhy, ke kterym posléze zaujima stanovisko jiny organ nez jejich
puvodce, lze podavat a pfijimat pouze v fadném legislativnim postupu, nikoli ve zvlastnim
legislativnim postupu, at’ uz postupu konzultace nebo souhlasu. To neznamena, ze by k obdobnym
kontaktim nedochézelo i pii pfijimani legislativnich akt v rdmci zvlaStnich legislativnich postupt
nebo v rdmci piijimani nelegislativnich akti. Tyto procedury ovSem nebudeme oznacovat jako

trialogové jedndni a budeme davat prednost oznaceni t7istranna jednani.

3.1.2.2 Existujici pravni Gprava trialogovych jednani a komparace s dohodovacim
Fizenim

Ackoli mluvit o pravni Gpravé trialogovych jednani je vzhledem k jejich neformélni povaze
problematické, neplati, Ze by tato praxe nebyla v psaném pravu reflektovana viibec. Apriori je
nutné upozornit na to, ze navzdory vyznamu téchto postupl neni jejich existence reflektovana
v primarnim pravu EU. Jinak ale 1ze v aktech sekundérniho prava nalézt pravni Gpravu nekterych
aspekti trialogovych jednani a v jinych pravné nezavaznych aktech jejich parcialni reflexi. Obecné
navic plati, Ze normativni Uprava t&chto postupti ma vzriistajici tendenci.?®® Konkrétné Ize jejich
upravu nalézt v nasledujicich aktech EU: Spole¢né prohlaseni o praktickych opatienich pro postup
spolurozhodovani (Ut. vést. C 145, 30.6.2007), JR EP, IID 2010, IID 2016. Pravni uprava se
nicméné nachézi nanejvys ve vnitin€ zavaznych aktech a trialogova jednéni Ize proto subsumovat

pod vymezeni neformalizovanych procedur stanovenych vyse.

277 Napt. ROEDERER-RYNNING, Christilla a Justin GREENWOOD. The culture of trilogues. Journal
of European Public Policy [online]. 2015, 22(8), 1148-1165 [cit. 2019-01-28]. DOL:
10.1080/13501763.2014.992934. ISSN 1350-1763. Dostupné z: http://www.tandfonline.com nebo
KLUGER DIONIGI, Maja a Christel KOOP. Investigation of informal trilogue negotiations since the
Lisbon Treaty: Added value, lack of transparency and possible democratic deficit [online]. 1.
Copenhagen: Think Tank EUROPA, 2017, 94 s. [cit. 2019-01-28]. ISBN 978-92-830-3561-9. Dostupné
z: https://www.eesc.europa.eu/en/our-work/publications-other-work/publications.

278 Napt. PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik.
ISBN 978-80-7502-035-2. s. 138.

2% Bod 68 De Capitani proti EP.

20 FOX, Benjamin. Secret EU lawmaking: the triumph of the trilogues. EUobserver [online]. Brussels,
2014 [cit. 2019-01-28]. Dostupné z: https://euobserver.com/investigations/123555.

71


http://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/13501763.2014.992934
https://www.eesc.europa.eu/en/our-work/publications-other-work/publications/

V podkapitole 2.4. této prace je charakterizovana pravni uprava nékterych aspektii v JR
EP. JR EP pracuje s terminem interinstituciondini jedndni a stanovi predeviim podminky pro
jejich zapoceti a jejich pribéh ve vztahu k fungovani EP. Rada ani EK ve svym internich
predpisech trialogova jednani nereflektuje a vychazi vyhradné z ustalenych postupti. Nabizi se
otazka, zda je termin interinstitucionalni jednani totozny s tim, co oznacujeme jako trialogova
Jedndani. My uzavirame, Ze pii analyze JR EP a Kodexu pro vedeni jednani v ramci fadného
legislativniho postupu lze uzavfit, Ze pojem interinstitucionalni jednani odkazuje na trialogova
jednani, konkrétné na politické trialogy.?®! To vyvozujeme ze znéni ptilohy, kterd je oznacuje jako
tristrannad jednani a stanovi, ze tristranna jednani jsou vedena na zakladeé jednoho spolecného
dokumentu (obvykle v podobé vicesloupcového dokumentu), v némz jsou uvedeny postoje
Jjednotlivych organii k pozmeénovacim navrhum ostatnich organii a ktery pripadné obsahuje rovnéz
predbézne dohodnuty kompromisni text. (..) Po kazdém tristranném jednani podd predseda
vyjednavactho tymu a zpravodaj zpravu o pritbéhu jednani prislusnému vyboru nebo jeho
koordinatorim. Znéni tedy odkazuje ptimo na ¢tyfsloupcovy dokument, jez je typickym néstrojem
trialogovych jednani. Dale pfedpokladd informaéni povinnost zpravodaje a predsedy
vyjednavaciho tymu. Vzhledem ktomu, Ze nelze tuto povinnost dovozovat i u trialogi
technickych, jak je charakterizujeme nize, omezujeme tedy pojem interinstituciondlnich jednani
dle JR EP na politické trialogy.>*?

Co se tyCe existujici normativni Upravy trialogovych jednani, nejvétSi pozornost je
vénovana aspektu zahajeni jednani a mandatu, na zéklade¢ kterého zastupci orgdnu v ramei trialogti
jednaji. Doprovodné je upraven zpusob informovani zastoupeného orgdanu a sestava zastupcit
organu. Co se tyce zahajeni jednani a ziskdni mandatu EP pro vedeni trialogovych jednani,
podminky uvadime v podkapitole 2.4. Pfipominame, Ze mandatem EP mtiZe byt zprava vyboru dle
&l. 52a JR EP nebo postoj EP piijaty na plenarnim zasedani ve smyslu &l. 69d JR EP. Mandat
zjednodusené piedstavuje pozici organu, kterou se jeho zéastupci na jednani snazi prosadit. Na
rozdil od EP nejsou stanoveny formalni pozadavky pro ziskavani mandéatu Rady. Vzristajici
tendenci ma ptijimani obecného pristupu Rady, ktery je pfijat na nejvyssi Grovni, tzn. na Grovni

Rady a je veiejny.?®* Mandatem zastupcti EK je bez dalsiho samotny navrh legislativniho aktu. Co

281 Srov. podkapitolu 3.1.3.

282 Obdobné& napt. v EUROPEAN PARLIAMENT. Handbook on the Ordinary Legislative Procedure
[online]. 2017 [cit. 2019-01-16]. Dostupné z: http://www.epgenpro.europarl.europa.eu s. 28.

28 RADA EVROPSKE UNIE. Priivodce Fadnym legislativnim postupem [online]. 3. Lucemburk: Utad
pro publikace Evropské unie, 2016, s. 7-13 [cit. 2019-01-16]. ISBN 978-92-824-5456-5. Dostupné z:
www.consilium.europa.eu s. 14.
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se ty¢e informovani organu o postupu interinstitucionalnich jednani/trialogi, ta jsou normovana
pouze u EP v jeho jednacim fadu. C1. 69f odst. JR EP stanovi, e piedseda vyjednavaciho tymu a
zpravodaj podaji jménem vyjednavaciho tymu zpravu o jednani na nejblizsi schiizi ptislusného
vyboru. Co se tyée sestavy zastupct, i ta je pravné ukotvena pouze u EP, a to v &l. 69f odst. 1 JR
EP ve spojeni s Kodexem pro vedeni jednani v ramci fadného legislativniho postupu,?®* konkrétné
jeho 4. bodem. Pravidla pro vedeni trialogli byla v ptfipadé EP novelizovana. Za ucelem vétsi
transparentnosti a dohledu nad zastupci EP byla zptisnéna pravidla pro zapoceti trialogovych
jednani, sestava vyjednavaciho tymu byla rozsifena o stinové zpravodaje a byla zintenzivnéna

pravé povinnost informovat vybor o probihajicich jednanich.?®

Jak uvadime vySe, podstata trialogovych jednani vychazi z dohodovaciho fizeni, jez je
primarné upraveno v odst. 10-12 ¢l. 294 SFEU a v &l. 69g-72 JR EP vzdy v ramci #adného
legislativniho postupu. Je patrné, Ze nejen praxe, ale i dil¢i regulace trialogovych jednani vychazi
pravé z dohodovaciho fizeni, nebot’ se zde opakuji tytéz instituty jako sestava vyjednavaciho tymu,
informacni povinnost a manddat pro vyjednavani. V této souvislosti si lze vSimnout i toho, Ze
podobnost mezi trialogy a dohodovacim fizenim se projevuje i v administraci trialogli, nebot’ ty se
konaji na mistech a v ¢asech, jeZ jsou oficidlné rezervovany pro dohodovaci fizeni.?¢

Obecné Ize nicméné konstatovat, Ze standardy regulace dohodovaciho fizeni jsou zpravidla
vys$si nez u trialogovych jednani. Tak napf. u sestavy v ramci dohodovaciho fizeni vyjednavaci
tym v pribéhu tiistrannych jednani odpovida a dba pokynil delegace EP v dohodovacim vyboru,
kterd navic stvrzuje pfedbéZznou dohodu v rdmci schiize dohodovaciho vyboru. Informacni
povinnost je dvojinstan¢ni, nebot’ vyjedndvaci vybor informuje delegaci a ta posléze informuje
EP. Zajisténa je 1 vysSi transparentnost, nebot” jsou vzdy zfejmé mandaty EP a Rady z minulych
Steni a organy zveifejiiuji hlasovani ¢lenti delegaci.?®” U trialogovych jednani navic nékteré
regulatorni prvky dohodovaciho fizeni absentuji upln€. Napft. existuje pouze u dohodovaciho
fizeni pevné dand lhita pro svolani schiize dohodovaciho vyboru a pro piijeti spoleéného navrhu

(¢l. 294 odst. 8 pism. b), odst. 12 SFEU). RovnéZ je zavazné stanovena role EK zaloZena vyhradné

28 Jedna se o vnitini dokument EP ve znéni pfijatém rozhodnutim Konference predseda dne 28. 9. 2017.

285 EUROPEAN PARLIAMENT. Handbook on the Ordinary Legislative Procedure [online]. 2017 [cit.
2019-01-16]. Dostupné z: http://www.epgenpro.europarl.europa.ceu s. 25.

2% RADA EVROPSKE UNIE. Priivodce Fadnym legislativnim postupem [online]. 3. Lucemburk: Utad
pro publikace Evropské unie, 2016, s. 7-13 [cit. 2019-01-16]. ISBN 978-92-824-5456-5. Dostupné z:
www.consilium.europa.eu s. 21.

287 Srov. podrobna charakteristika dohodovaciho fizeni v EUROPEAN PARLIAMENT. Handbook on the
Ordinary Legislative Procedure [online]. 2017 [cit. 2019-01-16]. Dostupné z:
http://www.epgenpro.europarl.europa.eu s. 37 a nasl.
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na sbliZovani postojii a stanoven je zptsob hlasovani delegace EP v dohodovacim vyboru prostou
vétsinou (Gl 71 odst. 7 JR EP).

Je nicméné vhodné poznamenat, Ze skutecnost, ze dohodovaci fizeni je komplexnéji pravne
upravené a vice vyhovuje mimo jiné zdsadam transparentnosti, reprezentativni demokracie nebo
pravnimu statu, je do jisté miry pochopitelnd a oCekéavatelna, nebot’ trialogova jednani jsou
procedurou neformalizovanou a piedev§$im z niz§i miry regulace plyne jejich efektivita pfi

piijimani legislativnich akti.

3.1.3 Vyznam trialogovych jednani a diivody jejich rozsireni

Trialogova jedndni v soucasné dobé zaujimaji v ramci legislativni Cinnosti EU velmi
dalezité postaveni. V ramci faddného legislativniho postupu se dokonce staly standardnim
postupem, coz prokazuje statistika jejich uzivani a statistiky tykajici se pfijimani legislativnich
aktti. Jak potvrzuje SDEU v rozsudku De Capitani proti EP, existuje nezpochybnitelnd pfi¢inna
souvislost mezi trialogy a narGstem legislativnich aktt pfijatych v prvnim c¢teni, piicemz
v soucasnosti je na zdkladg tfistrannych jednani pfijimana naprosta vétsina pfijimanych akt(.?®

Zasadni fakticky projev uzivani trialogli v fddném legislativnim postupu je pfijimani
pravnich akt v prvnim c¢teni nebo na zacatku druhého cCteni, které vyplyva z predeslych
trialogovych jednani. Tato piijeti legislativnich akti oznacCujeme jako brzké dohody (early
agreements). Piesto, Ze fadny legislativni postup ma formalné tii ¢teni zakoncend pifipadnym
dohodovacim fizenim (viz podkapitolu 2.4.), tfeti ¢teni a dohodovaci fizeni se prakticky nekona a
v ramci osmého parlamentniho obdobi od roku 2014 do roku 2019 bylo do konce roku 2018 pouze
45 pravnich aktd ptijato v druhém c¢teni (pfi¢emz v roce 2018 tomu tak bylo u jediného pravniho
aktu), coz predstavuje pouhych pfiblizné 17 % aktl pfijatych v ramci fadného legislativniho
postupu.”®® V ramci druhého &teni pak dominuji akty, které jsou piijaty na zatatku druhého &teni.
Tyto byvaji pfijimany téméf vyluéné po kondni trialogovych jednani, s nimiz se zapocalo nikoli
Jiz na zékladé¢ mandatu ve formé zpravy vyboru, ale na zakladé¢ mandatu ve form¢ postoje EP
v prvnim ¢teni. Navrh nicméné v tomto piipad€é vzhledem k existenci predbézné dohody neni

v plénu projedndvan a je o ném piednostné hlasovano (viz podkapitolu 2.3.1.1.).2°° Rovnéz

28 Body 69, 70 De Capitani proti EP.

% Legislative procedures voted in plenary 8th parliamentary term 2014-2019. In: European Parliament —
Directorate for Plenary Sessions. Statistics [online]. 2018 [cit. 2019-01-29]. Dostupné z:
https://www.europarl.curopa.eu/sed/doc/news/currenttermstatistic/.

290 Takto prijaté legislativni akty (v prvnim nebo na za&atku druhého &teni) byvaji rovnéz oznalovany
jako fast-track legislation. Viz napt. REH, Christine et al. The Informal Politics of Legislation.
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skutecnost, Ze nadale nedochazi k tfetimu ¢teni a dohodovacimu fizeni, stoji za pozornost, nebot’
je to pravé dohodovaci fizeni, jehoz smyslem je pfimét organy EU jednat ,,tvaii v tvar* a snazit se
docilit kompromisu. S nadsazkou by se dalo konstatovat, ze trialogy jsou ur¢itou modalitou
dohodovaciho fizeni, jez se pfesunula z konce na pocatek fadného legislativniho postupu.

Co se tycCe statistiky tykajici se trialogovych jednani, priblizné 80 % akti pfijatych
v prvnim ¢teni a piiblizné 70 % pravnich aktd pfijatych v druhém cteni je na nich oficidlné
vyjednavano.?! Akty, které nejsou vyjednavany na trialozich a jsou tedy pfijaty v téchto brzkych
fazich bez predbézné dohody organiti EU, nebyvaji standardné pro pfijimani narocné a lze je
oznacit jako relativné nekomplikované. Jsou to naptiklad akty, které pouze reorganizuji stavajici
legislativu.?®? Lze tedy uzaviit, Ze legislativni akty jsou na trialozich projednavany standardné,
jedna se o zcela ustalenou proceduru.

Tato standardizace se projevuje i ve faktické hojnosti samotnych trialogli konanych
v Bruselu nebo Strasburku. Odhadem lze soudit, e kazdy den se koné 25 a vice politickym nebo
technickych trialogti,>® kuptikladu v roce 2016 se konalo celkem 315 politickych trialogf.?**
Dulezitym jevem je rovnéz, ze kdyZ jsou pfedbézné dohody vyjednané v ramci trialogli, posléze
piijimany v ramci legislativnich organt,?*> k jejich zménam dochazi vyjimeené, coz potvrzuje sam
EP.?° Normou se vysledné stala varianta fadného legislativniho postupu, kdy jsou ohledné& navrhu
EK vedena trialogova jednani v prvnim ¢teni jiz na zédkladé mandatu v podobé zpravy vyboru,

nacez je EP pfijata pfedbézna dohoda, o které se na plenarnim zasedani hlasuje bez rozpravy, a

Comparative Political Studies [online]. 2013, 46(9), 1112-1142 [cit. 2019-01-28]. DOL:
10.1177/0010414011426415. ISSN 0010-4140. Dostupné z: http://journals.sagepub.com.

21 To plati pro roky 2014-2016, kdy je dostupna statistika. Viz KLUGER DIONIGI, Maja a Christel
KOOP. Investigation of informal trilogue negotiations since the Lisbon Treaty: Added value, lack of
transparency and possible democratic deficit [online]. 1. Copenhagen: Think Tank EUROPA, 2017, 94 s.
[cit. 2019-01-28]. ISBN 978-92-830-3561-9. Dostupné z: https://www.eesc.europa.cu/en/our-
work/publications-other-work/publications s. 24.

22 KLUGER DIONIGI, Maja a Christel KOOP. Investigation of informal trilogue negotiations since the
Lisbon Treaty: Added value, lack of transparency and possible democratic deficit [online]. 1.
Copenhagen: Think Tank EUROPA, 2017, 94 s. [cit. 2019-01-28]. ISBN 978-92-830-3561-9. Dostupné
z: https://www.eesc.europa.eu/en/our-work/publications-other-work/publications s. 25.

29 NIELSEN, Nikolaj. Secret EU law making takes over Brussels. In: EUobserver [online]. Brussels,
2017 [cit. 2019-01-29]. Dostupné z: https://euobserver.com/institutional/136630.

2% EUROPEAN PARLIAMENT: Activity Report on the Ordinary Legislative Procedure. Dostupné také
z: http://www.epgencms.europarl.europa.eu/cmsdata/upload/7c368f56-983b-431e-a9fa-
643d609f86b8/Activity-report-ordinary-legislative-procedure-2014-2016-en.pdf's. 20.

2% Typicky v ramci plenarniho zasedani EP, nebot’ Rada potvrzuje srozuméni s pfedb&znou dohodou
dopisem a posléze hlasuje o postoji EP (viz podkapitolu 2.3.1.).

2% Bod 72 De Capitani proti EP.
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zavérem Rada na konci prvniho ¢teni pfijima pravni akt. Dopadem ustéaleni této praxe se zabyvame

v podkapitole 3.2.1.

Diivodem pro nezpochybnitelny tUspéch praxe trialogovych jednani v ramci tadného
legislativniho postupu je predevsim jejich efektivita a rychlost.?’” Mimo jiné totiZ unijni organy
pfi trialozich nemuseji ptijimat rozhodnuti a mohou jednat o navrzich legislativnich aktt ptimo ,,z
o¢i do o¢i“.?*® Dale trialogy stimuluji interinstituciondlni spolupraci a stabilizuji piijimani
legislativnich aktii v rdmci pomérné komplikovaného fadného legislativniho postupu. Efektivita
trialogovych jednani spociva i1 v redukci vydaji vynakladanych na legislativni ¢innost. Uzivani
trialogii je rovnéz velmi flexibilni, 1ze je uzivat v riznych fazich legislativniho postupu.?®® To
plyne i z riznych variant mandatl pro jednani v rdmci EP, jak uvadime vySe. To nepfimo potvrzuje
to 1 SDEU, ktery se vyjadiuje v tom smyslu, Ze pouzivani tistrannych jednani v pritbéhu rady let
vykazuje silu a pruznost v rozsahu, v nemz prispélo ke znacnému rozsireni moznosti dohody v
riiznych fazich legislativniho postupu.>”’ Mantrou ¢innosti EU se tak stdva rychlost a dynamika a
na organy je vyvijen tlak, aby si pfi své ¢innosti pocinaly co nejrychleji. Nazory upozoriujici na
nevyhody rychlosti a vyhody pomalejSich postupli byvaji typicky vnimany euroskepticky, a proto
nelze v brzké dobé Sekat v této oblasti zménu.>*! I v této souvislosti je konani trialogovych jednani
piinosem, nebot’ jejich konani vede k vyslednému zrychleni piijimani legislativnich akt(.**

Jednotlivé organy benefituji z vyuzivani trialogovych jednani riznym zptsobem.
Piedsednické staty v Radé maji zdjem na tom, aby za jejich funkéniho obdobi bylo pfijato co
nejvice legislativnich aktl a jejich dopad na fungovani EU byl co nejvétsi. Trialogy jim umoziuji
urychlit standardni dobu pfijimani pravnich akti. Rozsifuji rovnéz miru jejiho vlivu na proces,

nebot’ Rada neni odsouzena pouze k pfijimani vlastnich postojl, ale mize pfimo vyjednavat

7 FOX, Benjamin. Secret EU lawmaking: the triumph of the trilogues. EUobserver [online]. Brussels,
2014 [cit. 2019-01-28]. Dostupné z: https://euobserver.com/investigations/123555.

2% SOLANKE, lyiola. Eu Law. 1. Harlow: Pearson Education Limited, 2015. ISBN 978-1-4082-2833-3.
s. 88.

2 ROZENBERG, Olivier. The Council of the EU: from the Congress of Ambassadors to a genuine
Parliamentary Chamber? [online]. 1. Brussels: Policy Department for Citizens’ Rights and Constitutional
Affairs, 2019 [cit. 2019-01-29]. ISBN 978-92-846-442-3. Dostupné z:
https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 44.

39 Bod 71 De Capitani proti EP.

301 Uvedené razantné kritizuje Pitrova v PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1.
Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN 978-80-7502-035-2.

302 KLUGER DIONIGI, Maja a Christel KOOP. Investigation of informal trilogue negotiations since the
Lisbon Treaty: Added value, lack of transparency and possible democratic deficit [online]. 1.
Copenhagen: Think Tank EUROPA, 2017, 94 s. [cit. 2019-01-28]. ISBN 978-92-830-3561-9. Dostupné
z: https://www.eesc.europa.eu/en/our-work/publications-other-work/publications s. 31.
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s ostatnimi institucemi. Na strané¢ EK stoji za oblibou praktiky skutecnost, ze je formalné
opravnéna vzit zpét nebo zménit navrh pravniho aktu pouze do konce prvniho ¢teni (do pfijeti
postoje Rady, viz ¢l. 293 odst. 2 SFEU). Vyhovuje ji tedy, je-li legislativni postup ukoncen
zméndch, které bude moci EK ovlivnit v podstatné mensi mite.

Vyhody na strané EP jsou nejobtiznéji identifikovatelné a vliv uzivani trialogovych jednani
na jeho fungovani nejvice kontroverzni. Jako pozitivni nasledek l1ze uvést, ze uzivani trialogii EP
Setfi Cas a je pro n¢j organizacné a administrativné vyhodné. Dale mohou z téchto procedur
benefitovat jednotlivi poslanci EP, nebot” mohou jejich prostfednictvim rozSifovat sit’ svych
kontaktl a ziskavat vliv na politickém poli. EP kolektivné jako orgén pak prostiednictvim
trialogovych jednani rozviji svou spolupraci s ostatnimi organy a rozviji své kolektivni dovednosti
na interinstitucionalnim poli. Nésledky trialogovych jednani na fungovani EP jsou ale i negativni.
Pro vztah EP s vetejnosti je vyhodné, kdyZ se navrh legislativniho aktu dostane do druhého ¢teni,
kde je projednavan na plendrnim zasedani, nebo do ttetiho ¢teni, nebot’ tak muze EP navenek
prezentovat svou zpiisobilost ovliviiovat legislativni ¢innost EU.3% Pfirozené tak tomuto vztahu
neprospiva, kdyz je navrh legislativniho aktu pfijiman po pfedbézné dohod¢ v prvnim Cteni a ta je

piednostné pfijata jako postoj EP prednostné na diléim zased4ni.?*

3.1.4 Druhy trialogi

V této podkapitole ¢lenime trialogy podle vybranych kritérii. I na zakladé vyse uvedeného

vykladu vybirame dvé kritéria, a to kritérium predmétu trialogu a kritérium faze radného

303 COSTA, Olivier. What are the challenges for the European Parliament? Legislation, scrutiny and
organisation: In-depth analysis for the AFCO Committee [online]. 1. Brussels, 2015, 29 s. [cit. 2019-01-
21]. ISBN 978-92-823-8402-2. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 10.

304

K tomuto bliZze podkapitola 3.2.1. a dopad brzkych dohod na vefejnost v EP.
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legislativniho postupu. Politicky trialog coby vychozi formu trialogovych jednani probirame

podrobngéji.

3.1.4.1 Trialogy politické a technické

Jako prvni kritérium clenéni trialog uvadime prredmet trialogu, ktery spociva v obsahu
konkrétniho trialogu, tedy konkrétni konané schiize. Timto obsahem mohou byt bud’ otazky
vykazujici politicky citlivy obsah, o némz museji vyjednavat politici, tzn. poslanci EP, nebo otazky
spiSe pravné technického razu, kdy tivaha a ¢innost poslancii EP nejsou pottebné. V prvnim
piipadé se jedna o politicky, ve druhém o technicky trialog.’®® V souvislosti s timto ¢lenénim
existuje ustalend praxe. Cely proces trialogovych jednani, ktery pramérné ¢ita priblizné 15-20
trialogh technické i politické povahy, za€ind objasnujici schiizkou (z anglického explanatory
meeting), jehoz se UCastni zpravidla sestava zdstupci standardné se ucastnici technickych
trialogii.>*® V ramci této schiizce probiha prvni kompletni piecteni navrhu legislativniho aktu EK
a planuje se dalsi postup. Dale probihaji dalsi technické trialogy, které jsou nasledovany jednim
trialogem politickym a tento cyklus se opakuje, dokud neni dosaZeno ptedbézné dohody.
Zakladnim principem vedeni trialogovych jednani je, ze EP a Rada proti sob¢ sedi jako protistrany
a snazi se docilit kompromisu (v technickych jednanich spise identifikuji sporné body), piicemz
EK jim poskytuje odborna vysvétleni k vyvstavajicim otazkam. Trialogy politické maji pfirozené
vyznamnéj§i postaveni, nebot’ zde primarn¢é dochézi k tvorbé kompromisti. Technické trialogy je
tfeba vnimat primarné jako procedury majici ptipravnou povahu.>®’

Na technickych trialozich se kolektivné probirad ctyrsloupcovy dokument, v némz jsou
v prvnich tfech sloupcich vyznacena navrzend znéni jednotlivych ustanoveni EK, EP a Rady a
ctvrty sloupec je vyhrazen pro kompromisni feSeni. V rdmci téchto setkani se objasiuji technicky
naro¢né otazky, aby jim vSichni aktéfi rozuméli stejné, a dale se identifikuje, které otazky vykazuji
zminénou politickou citlivost, a budou proto zatfazeny na program politického trialogu. Technické
trialogy jsou uzaviendjsi a nepfistupnéj$i nez trialogy politické. Uastni se jich typicky
akreditovani asistenti poslance EP doprovazeni Cleny pravni sluzby EP a c¢lenové sekretariatu

ptislusného vyboru. Uastnit se mohou i poradci politickych skupin. V roli pozorovateli se

305 RADA EVROPSKE UNIE. Privodce Fadnym legislativnim postupem [online]. 3. Lucemburk: Utad
pro publikace Evropské unie, 2016, s. 7-13 [cit. 2019-01-16]. ISBN 978-92-824-5456-5. Dostupné z:
www.consilium.europa.eu s. 22.

3% ROEDERER-RYNNING, Christilla a Justin GREENWOOD. The culture of trilogues. Journal of
European Public Policy [online]. 2015, 22(8), 1148-1165 [cit. 2019-01-28]. DOI:
10.1080/13501763.2014.992934. ISSN 1350-1763. Dostupné z: http://www.tandfonline.com s. 1152.

307 Interinstituciondlni jednani ve smyslu ustanoveni JR EP jsou politickymi trialogy. Srov. podkapitolu

3.1.2.2.
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typicky ucastni akreditovani asistenti stinovych zpravodaji. Za Radu se zde standardné ucastni
vedouci pracovnich skupin se svym doprovodem. V ptipadé, kdy se blizi vyména predsednictvi
v Radg¢, se v roli pozorovatele mohou ucastnit i zastupci nasledujiciho statu. Za EK se ucastni
zastupci prislusného generalniho feditelstvi niz§iho postaveni nezli v piipadé trialogti politickych.

Agkoli jsou technické trialogy prosty uréitého politického piivabu a dramatu,>*® dodrzuji
se pfi nich stejné jako pfi politickych trialozich ustalend pravidla. Setkani uvadi akreditovany
asistent poslance EP v ptipad¢, kdy se trialog konad v prostorach EP, nebo pfedseda pracovni
skupiny, paklize je mistem konani Rada. Ti pfivitaji a pfedstavi iCastniky jednani a posléze vedou
jednani o jednotlivych ustanovenich Ctyfsloupcového dokumentu. Vzhledem k tomu, ze aktéfi
tohoto druhu trialogli jsou operativnéjsi nezli aktéfi Gcastnici se politickych trialogli, neprotahuji
se tato jednani do noc¢nich hodin a na misto toho se zpravidla odehrdvaji vicekrat tydné ve
stanovenou dobu, pfi¢emz je dopiedu stanoven ¢as ukonceni.>*

Pii politickych trialozich nedochézi k tak Sirokému rozboru cEtyfsloupcového dokumentu
jako v ramci trialogli technickych. Diskutuje se o bodech pfipravenych z technickych trialogu,
¢imz tato setkdni napliuji cil trialogli obecné, totiz dohodnout se na kompromisnim feSeni
politickych otazek spojenych snavrhem a dosahnout kompletni shody v podobé piedbézné
dohody, tzn. kompromisniho textu navrhu legislativniho aktu. Politické trialogy nejsou tak
uzaviené jako trialogy technické a neni vyjimkou, ze se jich ucastni i jiné osoby nezli aktéfi
jednéni, které jsou pravé opravnény pohybovat se v budové EP. To vSak neznamend, ze jsou
politické trialogy veiejné. Jejich konani navic neni oficidlné oznamovéano.*!? Politické trialogy se
konaji na pud¢ EP a paklize se jedna o medidln¢ atraktivni navrhy legislativnich aktt, konaji se
vzhledem k ndvstévnosti jedndni, ktera dosahuje i1 poctu sta osob, v mistnosti EP vyhrazené pro
dohodovaci fizeni,*!'! coZ ptipomina uvedenou souvislost mezi témito dvéma postupy.

Jak plyne ze samotné povahy trialogl, aktéfi politickych (i technickych) trialogl jsou

pouze zastupci EP, Rady a EK. Jiné unijni organy se vyjednavani neti¢astni ani nemaji k trialoglim

398 Oproti politickym trialogiim, jak uvadime dale. Srov. ROEDERER-RYNNING, Christilla a Justin
GREENWOOD. The culture of trilogues. Journal of European Public Policy [online]. 2015, 22(8), 1148-
1165 [cit. 2019-01-28]. DOI: 10.1080/13501763.2014.992934. ISSN 1350-1763. Dostupné z:
http://www.tandfonline.com.

39 Osobni konzultace s akreditovanym asistentem poslance EP ze dne 13. 12. 2017.
310 Osobni konzultace s akreditovanym asistentem poslance EP ze dne 13. 12. 2017.

31 EUROPEAN PARLIAMENT: Activity Report on the Ordinary Legislative Procedure. Dostupné také
z: http://www.epgencms.europarl.europa.eu/cmsdata/upload/7c368f56-983b-431e-a9fa-
643d609186b8/Activity-report-ordinary-legislative-procedure-2014-2016-en.pdf's. 27.
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piistup, obecné je tak jejich pozice stejnd jako pozice vefejnosti.>'? Co se tyce sestavy jednotlivych
skupin, EP reprezentuje kompletni vyjednadvaci tym doprovdzeny nékterymi cleny
administrativniho projektového tymu. Vyjednavaci tym dle &l. 69f odst. 1 JR EP vede zpravodaj a
predsedd mu piedseda prislusného vyboru nebo jeho mistopiedseda ur¢eny predsedou vyboru.
Jeho ¢leny jsou alespoii stinovi zpravodajové z kazdé politické skupiny, kterd si pieje Gcastnit se
jednéni. Zpravodaje (n€kdy i stinového) typicky doprovazi a bezprostiedni poradenstvi mu
poskytuje jeho akreditovany parlamentni asistent, ktery jej zastupoval na technickych trialozich.
Ne¢kdy je aktivnim podplrcem poslance EP rovnéz poradce politické skupiny, ke které poslanec
patii. Skupina zastupujici EP byva nejpocetnéjsi, ¢ita az 30 ¢lenti.

Oproti tomu, skupina zastupujici Radu byva nejmensi, dosahuje maximalné poctu 10 ¢lend.
Skupinu Rady vede typicky piedseda Coreperu. PakliZe se jedna o politicky citlivé navrhy, mize
vyjimecné Radu zastupovat pfislusny ministr clenského statu, a naopak v ptipadé, kdy se kona
vicero trialogli najednou, mize Radu vést i vedouci pracovni skupiny. Napomocno je Radé
generalni feditelstvi povéfené danym legislativnim navrhem, pravni sluzba a legislativni odd¢leni
a jejich pracovnici.’!'® EK zastupuje piislusné generalni feditelstvi (obvykle na trovni vedouciho
oddéleni nebo feditele) a v ptipad¢ politicky sensitivnich navrhi pravnich aktti i komisaf nebo
generalni feditel. Tém je nadpomocen generalni sekretaridt a nékdy pravni sluzba EK ¢i kabinet
komisate. Skupina zastupujici EK byva podobné pocetna nebo nevyrazné pocetnéjsi nez skupina
Rady.’!

Jsou to pravé politické trialogy, které maji v ocich funkcionaii unijnich instituci vahu a
tési se znacné politicke prestizi. Vzhledem k jejich podobé, kdy se tvati v tvar setkavaji vrcholni
predstavitelé jednotlivych organd a intenzivné vyjednavaji o jednotlivych kontroverznich
politickych bodech, pficemZ neni vyjimkou, Ze se jednani protahuji i do rannich hodin, realné
predstavuji ohnisko legislativni ¢innosti EU. Poslanci EP pozitivné nahliZeji na vykon funkce
zpravodaje, stinového zpravodaje nebo predsedy & koordindtora vyboru.*'> Toto jim totiZ

umoziuje Ucastnit se politickych trialogl, coz jim dodava pocit existence v centru déni EU a byt’

312 KLUGER DIONIGI, Maja a Christel KOOP. Investigation of informal trilogue negotiations since the
Lisbon Treaty: Added value, lack of transparency and possible democratic deficit [online]. 1.
Copenhagen: Think Tank EUROPA, 2017, 94 s. [cit. 2019-01-28]. ISBN 978-92-830-3561-9. Dostupné
z: https://www.eesc.europa.eu/en/our-work/publications-other-work/publications s. 77.

313 RADA EVROPSKE UNIE. Priivodce iadnym legislativnim postupem [online]. 3. Lucemburk: Utad
pro publikace Evropské unie, 2016, s. 7-13 [cit. 2019-01-16]. ISBN 978-92-824-5456-5. Dostupné z:
www.consilium.europa.eu s. 22.

314 EUROPEAN PARLIAMENT. Handbook on the Ordinary Legislative Procedure [online]. 2017 [cit.
2019-01-16]. Dostupné z: http://www.epgenpro.europarl.europa.eu s. 32.

315K soutézivé povaze vybéru zpravodaje navrhu aktu v EP viz podkapitolu 2.3.1.1.
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se jedna o psychicky (a ptipadné i fyzicky) narocnou Cinnost, ptipadny uspéch ve vyjednavani
zvy$uje vnimani jejich politické kompetence.?!'¢ Ostatn& na vnitropolitickych trovnich je velmi
neobvyklé, aby se v tvafi v tvar u stolu setkali zastupci vykonné a zakonodarné moci a vyjednavali
podobu pfijimané legislativy.

Samotna vyjedndvani jsou velmi dynamicka, vyjimkou neni ani zména pozic jednotlivych
organti v prubéhu casu. Obecné zastdvaji poslanci EP a jejich tym agresivnéjsi pozici a obecné
vyjednavaji rdznéji, nevahaji vyuzivat i riznych natlakovych technik. Zastupci Rady zpravidla
jednaji spise racionalné a upozornuji na technické aspekty véci, coz mize souviset s tim, ze povaha
jejich prace je ufednickd na rozdil od jejich protistrany, zastupci EP. To se nicméné méni
v pribehu ¢asu. Na zlomu tisicileti byly zastupci Rady zpravidla vazné nezptisobili efektivné
vyjednavat o politickych otazkach, obzvlasté téch politicky citlivych, v dnesni dobé jiz ale obecné
byvaji na jedndni dobfe pfipraveni a stavaji se zastupcim EP rovnocennymi soupefi, jejich
uvedeny handicap se tedy ztraci.>!”

Pii politickych trialozich se jedna pouze o politickych otazkach. Paklize je dosazeno
kompromisu, funguje tento spiSe jako pokyn pro nasledujici technické trialogy, nebot’ zde se
zapracuje politicky kompromis dosazeny na politickém trialogu do znéni textu legislativniho
navrhu, a tento proces se opakuje, dokud neni dosazeno piredbézné dohody — celkové shody na
celém navrhu.’'® Pomér technickych a politickych trialogi z4visi predev§im na technické
naroc¢nosti ptfijimaného pravniho aktu, kdy pii standardni ndro€nosti byvaji pfiblizn¢ Ctyfi
technické na jeden politicky trialog.>'” U méné& komplexniho legislativniho navrhu se méize konat
i jediny politicky trialog,*?° u slozitych a kontroverznich navrhii se miize konat i 40 politickych

trialogli a tedy nejméné stejny pocet trialogti technickych.??!

Nutné je vratit se k technickym trialoglim a poukézat na to, Ze neni vhodné podcenovat

jejich fakticky vyznam, nebot pravé béhem téchto setkdni se mnohdy kromé technickych

31 FOX, Benjamin. Secret EU lawmaking: the triumph of the trilogues. EUobserver [online]. Brussels,
2014 [cit. 2019-01-28]. Dostupné z: https://euobserver.com/investigations/123555.

317 Osobni konzultace s poslancem EP ze dne 19. 12. 2017.

318 ROEDERER-RYNNING, Christilla a Justin GREENWOOD. The culture of trilogues. Journal of
European Public Policy [online]. 2015, 22(8), 1148-1165 [cit. 2019-01-28]. DOI:
10.1080/13501763.2014.992934. ISSN 1350-1763. Dostupné z: http://www.tandfonline.com s. 1155.

319 Osobni konzultace s akreditovanym asistentem poslance EP ze dne 13. 12. 2017.
320 Nebo se interinstitucionalni jednani nekon4, jak uvadime vyse.

321 ROEDERER-RYNNING, Christilla a Justin GREENWOOD. The culture of trilogues. Journal of
European Public Policy [online]. 2015, 22(8), 1148-1165 [cit. 2019-01-28]. DOI:
10.1080/13501763.2014.992934. ISSN 1350-1763. Dostupné z: http://www.tandfonline.com s. 1154.
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zalezitosti nejenze definuji vzniklé politické otazky, ale rovnéz se ptipravuji varianty a alternativy
jejich feseni a pfedmétna ¢innost jiz dostava povahu politického vyjednavani. Toto je vyhodné pro
ucastniky politickych trialogli, nebot’ to Setii ¢innost nezbytnou pro dosazeni kompromisu na
politickych trialozich. Poslanci EP nicméné v této souvislosti argumentuji tim, ze hlavné u
rozsahlych navrhti nemaji dostatecnou kapacitu a delegace vySe uvedené cinnosti na jejich
akreditované asistenty a ostatni ucastniky technickych trialogti ptispiva k efektivité procesu.’??
Technické trialogy tedy piekracuji svou ,,pfipravnou‘ povahu, a to znamena vyznamné postaveni
akreditovanych parlamentnich asistenti povéienych zastupovanim na trialozich a dalSich
ucastniki technickych trialogli, jez ve vysledku coby nevoleni pracovnici unijnich organa

vykonéavaji zdsadni c¢ast legislativni Cinnosti. Toto lze vnimat jako kolidujici se zdsadou

reprezentativni demokracie.

3.1.4.2 Clenéni trialogi dle fize legislativniho postupu

K ¢lenéni na technické a politické zatazujeme navic Clenéni trialogii dle fazi fadného
legislativniho postupu. Podobou fadného legislativniho postupu se zabyvame vysSe a
identifikujeme v jeho rdmci postupy EP a Rady nezbytné pro zapoceti trialogovych jednani.
Flexibilita trialogli, jez je vnimana jako jedna z vyhod této praxe (viz vySe), souvisi i se
skuteCnosti, ze trialogy jde prakticky potadat ve vSech fazich tadného legislativniho postupu
(samoziejmé kromé tietiho ¢teni, jemuz piedchazi dohodovaci fizeni) a za Gi€asti zastupcti riznych
tirovni.*** Agkoli jsme vylougili, Ze tfistranna jednani pofadana v ramci zvlastniho legislativniho
postupu lze oznacovat jako trialogy, vzhledem k blizkosti kategorii je pfiméfené¢ rovnéz

zatfazujeme do nize uvedené grafiky.

322 Osobni konzultace s poslancem EP ze dne 19. 12. 2017.

323 KLUGER DIONIGI, Maja a Christel KOOP. Investigation of informal trilogue negotiations since the
Lisbon Treaty: Added value, lack of transparency and possible democratic deficit [online]. 1.
Copenhagen: Think Tank EUROPA, 2017, 94 s. [cit. 2019-01-28]. ISBN 978-92-830-3561-9. Dostupné
z: https://www.eesc.europa.eu/en/our-work/publications-other-work/publications s. 14.
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Tabulka 6: Rozdéleni dle faze a typu legislativniho postupu

Druh a faze
legislativniho postupu

Mandaty pro jednani | postaveni organt

Vysledek prijeti
shody z trialogu

Trialog
Rédny legislativni postup
— prvni ¢teni

EP: zprava vyboru (Gl. 52a JR EP)
R:  neznamy*** / obecny piistup Rady

Ptijeti legislativniho
aktu v prvnim ¢teni

Trialog
Rédny legislativni postup
— prvni ¢teni

EP: postoj EP v prvnim &teni (1. 69d JR EP)
R:  mnezndmy / obecny ptistup Rady

Piijeti legislativniho
aktu na zacatku
druhého cteni

Trialog
Rédny legislativni postup
— druhé cteni

EP: postoj EP v prvnim &teni (1. 69d JR EP)

R:  postoj R v prvnim ¢teni
(Cl. 294 odst. 5 SFEU)

Piijeti legislativniho
aktu ve druhém cteni.

Trialog
Radny legislativni postup
— druhé cteni

V obdobi pred svolanim dohodovaciho vyboru
se konaji neformalni trialogy, jez maji vici
jednéni dohodovaciho vyboru ptipravnou
povahu. I zde se eventudlné pfijima predbézna
dohoda, ktera je schvalena v tivodu jednani
dohodovaciho vyboru.3?

Potvrzeni predbézné
dohody v uvodu
jednéani dohodovaciho
vyboru.

Tristranné jednani
Zvlastni legislativni postup
— postup souhlasu

EP bez pravomoci piijimat pozménovaci
navrhy podmifuje udéleni souhlasu zménou
pfijimaného aktu nebo vyuziva pravo
odkladu.**

Piijeti legislativniho
aktu se zohlednénim
pozice EP.

Tiistranné jednani
Zvlastni legislativni postup
— postup konzultace

EP vyuziva prdvo odkladu a snazi ovlivnit
podobu prijimané legislativy i bez pravomoci
pfijimat pozménovaci navrhy.

Ptijeti legislativniho
aktu se zohlednénim
pozice EP.

Tabulka 4 — zdroj: autor

324 Rada nema zavazna pravidla pro vznik mandatu pro interinstitucionalni jednani.

325 RADA EVROPSKE UNIE. Privvodce iadnym legislativnim postupem [online]. 3. Lucemburk: Utad
pro publikace Evropské unie, 2016, s. 7-13 [cit. 2019-01-16]. ISBN 978-92-824-5456-5. Dostupné z:
www.consilium.europa.eu s. 25.

326 Viz podkapitolu 2.4.
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3.1.5 Ostatni modality neformalizovanych procedur

Jak uvadime vyse, trialogova jednani zdaleka nejsou jedinou modalitou neformalizovanych
procedur,®?’ které probihaji v souvislosti s legislativni Ginnosti EU. Né&ktefi autofi v této
souvislosti dokonce uvadgji, ze i trialogova jednani jsou jen $pickou ledovce.’*® Dale v souladu
s predchozim vykladem typizujeme nékteré z modalit, jez dle naSeho nazoru spadaji do kategorie
neformalizovanych procedur. Nékteré se jiz v predchozich kapitolach vyslovné objevily, nékteré

noveé pojmenovavame. Zabyvame se pouze oblasti pfijimani legislativnich aktt.

3.1.5.1 Stinové schiize a setkani mezi zpravodajem a stinovymi zpravodaji

Jako stinova jednani (anglicky shadow meetings) oznacujeme neformalni jednéni
zpravodaje navrhu se stinovymi zpravodaji jesté pred piedlozenim navrhu zpravy ve vyboru.?
Jejich vysledkem je kompromisni pozménovaci navrh zpravy, jehoz Gcelem je znemoznit zménu
zpravodajova navrhu zpravy skrze pozménovaci navrhy tak, ze se dostatecna vétsSina politickych
skupin shodne na textu navrhu a konkuren¢ni ndvrh tak nema Sanci obstat. Tento typ setkdni, ktery
lze oznacit jako stinové schiize stricto sensu, probihd tedy ve fazi pted pfijetim zpravy vyboru, po
kterém mohou, a zpravidla nastavaji, trialogova jednani.

Béhem trialogovych jednani jsou zpravodaj a stinovi zpravodajové soucasti vyjednavaciho
tymu (viz podkapitolu 3.2.2.1.) a ptirozené je tedy i zde potieba do jisté miry koordinovat své
postoje, procez i zde dochéazi ke spoleénym schiizim. Nejedna se jiz o stinové schilize, jakymi
primarné rozumime setkani pied hlasovanim ve vyboru, piesto vSak hraji dilezitou roli. Ackoli je
hlavnim zastupcem EP zpravodaj a stinovi zpravodajové pti trialogovych jednanich aktivné
nevyjednavaji, nybrz je jejich role spise role pozorovatele, je pro zpravodaje vyhodné, zna-li postoj
stinovych zpravodaji a jejich politickych skupin a mize-li jej pfipadné zohlednit na trialozich. Na
zaklad¢é téchto schlizi v prubéhu trialogovych jednani zpravidla vysledné zpravodaj a stinovi
zpravodajové aktivné spolupracuji a vnimaji se skute¢né jako ¢lenové jednoho tymu. Z toho
vyplyva 1 to, ze stinovi zpravodajové pred svymi politickymi skupinami ¢asto aktivné obhajuji

¢innost zpravodaje v tfistrannych jednanich a pfedbézné dohody nésledné nemaji potiZe s piijetim

327 Viz definici v podkapitole 3.1. — neveiejné ustdlené postupy organii EU konand na zdkladé nepsanych
zvyklostnich pravidel nebo pravidel stanovenych v nezavaznych aktech EU, kterd rovnéz omezuji mnozZinu
aktéru téchto procedur, pricemz rozhodnuti ucinéna v ramci téchto procedur vyzZaduji dalsi rozhodnuti
ucinéné v ramci standardnich pravné ukotvenych procesu, aby dosdahla zavaznosti.

328 FOX, Benjamin. Secret EU lawmaking: the triumph of the trilogues. EUobserver [online]. Brussels,
2014 [cit. 2019-01-28]. Dostupné z: https://euobserver.com/investigations/123555.

329 Srov. podkapitolu 2.4.1.
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pfi hlasovani na plenarnim zased4ni**® Toto pfirozend nepfispiva k zasadé plurality a

transparentnosti.

3.1.5.2 Jednani mezi organy pied zapocetim trialogovych jednani

Tato jednani spocivaji v jednani/stycich mezi zastupci organd jest€¢ pied zahdjenim
trialogovych jedndni. Trialogova jednani nejsou prvni fazi, kde dochdzi k jedndni mezi organy a
nemusi byt ani prvni fazi, kde dochazi k tfistrannym jedndnim, nebot’ identifikovat lze jesté
nektera dalsi. Prvni forma této praxe ma oporu v bod¢ 34 IID 2016, kde se organy zavazuji
k tesnym kontaktium a neformalnim vymenam nazori jesté pred zahajenim legislativnich postupt.
Navic byla v IID 2016 upravena jest¢ dalSi forma takovychto styki, a to téch tykajicich se
pracovniho programu EK, jehoZ pfijeti je vyslovné spojeno s tim, ze se organy sejdou a vymeni
si k pracovnimu programu EK na dal$i rok své ndzory. Byt se jednd o nevetejné setkani, k jeho
transparentnosti piispiva, Ze je pfijato spolené prohlaseni (bod 6 1ID 2016).33!

Tretimi typizovatelnymi procedurami pied zapocetim tiistrannych jednani 1ze rozumét
bilateralni jednani zastupcii Rady a zastupcu EP. Tyto nelze podtadit pod vyse uvedené kontakty
pted zahdjenim trialogovych jednéani dle bodu 34 IID 2016 vzhledem k jedné ze stran. Aktivita je
v tomto ptipad¢ totiz predevsim na strané zastupcti Rady, a jest¢ konkrétnéji na strané zastupci
¢lenskych stati, jez budou statem piedsednickym v dobé¢ pfijiméani konkrétniho navrhu. Motivace
pro tyto kontakty plyne ze zdjmu clenskych statl, aby za jejich pfedsednictvi bylo pfijato co
nejvice pravnich aktli. Zastupci Elenskych stati se soustiedi v prvni fazi predevSim na navazovani
vztahli s pfedsedy a koordinatory vybort, nebot’ jest€¢ nemusi byt ustanoven zpravodaj. Po
ustanoveni zpravodaje dochazi i k jednanim s nim. Obzvlasté se zastupci ¢lenskych statt soustiedi
na stinové zpravodaje a vyuzivaji informace ze stinovych schizi (viz vyse). Jejich prostiednictvim
jsou schopni ovlivnit podobu kompromisniho navrhu, coz jim umoZziiuje vyhodné ovlivnit podobu
mandatu EP jesté pred zapocCetim trialogovych jednani. Tato faze je hojn€ vyuZzivana a nékterymi
autory je pojimdana i jako jedna z dimenzi trialogovych jednani.3?

EK, EP a Rada tedy provad¢ji jest€¢ pied zapocetim trialogovych jednani tyto tii
typizovatelné neformalni procedury, coZ znamena, Ze technické trialogy nejsou jedinou fazi, ktera

predvida podobu a ptipravuje trialogova jednani. Vysledné trialogova jednédni (obzvlaste politické

330 Osobni konzultace s akreditovanym asistentem poslance EP ze dne 13. 12. 2017.
331 Hovotime o tzv. interinstituciondlnim pldnovani.

332 ROEDERER-RYNNING, Christilla a Justin GREENWOOD. The culture of trilogues. Journal of
European Public Policy [online]. 2015, 22(8), 1148-1165 [cit. 2019-01-28]. DOI:
10.1080/13501763.2014.992934. ISSN 1350-1763. Dostupné z: http://www.tandfonline.com s. 10.
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trialogy) lze vnimat jako vrchol fady ptedchozich neformélnich jedndni, kterymi jsou
interinstituciondlni planovani, kontakty mezi institucemi pied zahdjenim trialogovych jednéani a
bilaterarni kontakty mezi zastupci nastoupivsiho pfedsednického statu a zastupci EP. Tyto praktiky

jeste vice ubiraji transparentnosti legislativnich postupti.

3.1.5.3 Neformalizované procedury v Radé a Evropské radé
Byt objektiv této prace miii predev§im na fungovani EP a jeho konotaci s neformalnimi
procedurami, povazujeme za vhodné poukazat i na fungovani v Radé v souvislosti

s predchazejicim vykladem.

Jako prvni poukazujeme na koordinaci postojii v pracovnich skupinach a vyborech stalych
zastupcii. Dochazi zde k dynamickému vyvoji vzhledem k rozsifeni oblasti, kde Rada rozhoduje
kvalifikovanou vét§inou. Nasledkem je intenzivni vytvateni like minded spojenectvi pro jednotliva
hlasovéni, véetné hlasovéni o navrzich legislativnich aktii a vytvaieni postoje Rady.*** Vzhledem
k tomu, ze tato jednani a vytvofena spojenectvi jsou naprosto nevetfejnd a nesrozumitelna, a
vzhledem k tomu, ze mandat Rady pted trialogovymi jednanimi je jako jediny vefejnosti
nepiistupny (viz podkapitolu 3.1.2.), nelze identifikovat pozice zastupcl jednotlivych clenskych
statdi,>** coz lze vnimat jako zasah do zasady odpovédnosti zastupcl vyplyvajici ze zisady
reprezentativni demokracie a samoziejmé i jako zasah do zésady transparentnosti. Stejné€ negativni
ucinek ma 1 skutecnost, ze neni zndma sestava Rady v trialogovych jednéanich, k cemuz

dokumentace Rady souvisejici s ¢innosti Rady v pracovnich skupinéach je rovnéZ nevefejna nebo

velmi obtizn& dohledatelnd a samotn4 obsazeni pracovnich skupin Rady nejsou znidma.>

Druhé souvisejici modalita neformalizovanych procedur souvisi s ¢innosti a vyznamem
Evropské rady v oblasti pfijimani legislativnich aktii. Ta, ackoli neni legislativnim orgdnem a
nema pravo legislativni iniciativy ani podnétu k legislativni iniciativé, hraje v legislativni ¢innosti
EU vyznamnou roli.**® Nejméné polovina navrhii predklddana EK totiZ nejspiSe prameni z
,»podnétu® Evropské rady, kterd se mnohdy neomezuje jen na smér, ale specifikuje mnohdy 1

konkrétni podobu aktu, k jehoz pfijeti vyzyva. Divodem je, ze Evropska rada je schopna fungovat

33 PITROVA, Lenka. Evropskd dimenze legislativniho procesu. 1. Praha: Leges, 2014. Teoretik. ISBN
978-80-7502-035-2. s. 189.

334 Toto umoziuje praxi oznaCovanou jako ,,blame Brussels culture, kdy zastupci ¢lenskych stati utajuji
své pozice pii prijimani legislativnich aktd a nepopularni opatfeni ,,svadeji* na to, Ze byli prehlasovani

v EU. Srov. FREUND, DANIEL. Who to blame when you can't blame Brussels?. EUobserver [online].
Brussels, 2017 [cit. 2019-02-10]. Dostupné z: https://euobserver.com/opinion/138474.

335 ] tento fenomén byl pfedmétem Setieni vefejné ochrankyné prav (véc: O1/2/2017/TE).

336 Srov. ¢innost pied predlozenim navrhu legislativniho aktu v podkapitole 2.2.2.1.
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jako forum, na kterém lze dosahnout konsenzt, kterych nelze dosdhnout v ramci soustavy Rady. I
toto tak 1ze dle naSeho ndzoru pojimat jako neformalizovanou proceduru, a to primarné kvili tomu,
ze Evropska rada neni legislativnim orgdnem. Nejvétsi otazky pro tento vyznam Evropské rady
v oblasti legislativni iniciativy vyvstavaji ve vztahu k zasad¢ vladnuti v podminkach pravniho
statu, zasadé d€lby moci a instituciondlni rovnovahy, zdsady reprezentativni demokracie a

transparentnosti.

3.1.5.4 Tristranna jednani v ramci zvlastniho legislativniho postupu

Tato jednani jsou nejblizsi trialogovym jedndnim.>*’ Jak uvadime v podkapitole 2.5.,
vénované zvlastnim legislativnim postuptm, judikatura a jednaci fad EP umoziuje vyvijet EP vliv
na podobu prévniho aktu prostfednictvim prédva odkladu nebo skrze argumentu neposkytnuti
souhlasu. I zde jsou rozhodujici pravé neformalizované procedury, jez v pifipadé zvlaStniho
legislativniho postupu oznacujeme jako tfistranna jednani. V jejich ramci EP uplatiiuje své
moznosti neposkytnout souhlas nebo formalni konzultaci a snazi se ovlivnit podobu pfijimanych
legislativnich aktt.

EP tak ptiblizuje své postaveni v rdmci zvlastnich legislativnich postupl svému postaveni
v ramci fadného legislativniho postupu, pticemz realné rozdily téchto typi legislativniho postupu
jsou objektivné potlaceny, nebot’ v obou piipadech dochazi k neformalnim jednanim o zméné
navrhu legislativniho aktu mezi EP, Radou a EK a na zdkladé€ téchto jednani je po piredchozim
ukonu EP (v ramci fadného legislativniho postupu postoj EP, v rdmci zvlasStniho legislativniho
postupu souhlas nebo konzultace) ptijat akt Radou. Poslanci EP na zéklad¢ této praxe obzvlasté u
procedury souhlasu nevnimaji jako zdsadni rozdil mezi zvla$tnim a fadnym legislativnim
postupem, ¢aste¢né slabsi pozici vnimaji u procedury konzultace.**® Nenti to tedy jen EK, ktera je
zpusobila skrze neformalizované procedury své postaveni posilit, nebot’ prostfednictvim
uvedeného postupu tak ¢ini 1 EP. Vzhledem k urcité formé obchazeni pravni tpravy zde nicméné

zde vnimat rozpor se zasadou vladnuti v podminkéch pravniho statu.

3.2 Dopady trialogovych jednani na vybrané aspekty legislativni ¢innosti EU

Smyslem této podkapitoly je v kontextu vykladu vySe analyzovat dopady trialogovych
jednani na vybrané aspekty legislativniho postupu a tyto parcialn€ zhodnotit. Nejprve se zabyvame

vlivem trialogovych jednéani na délku a postup v fadném legislativnim postupu, dale vlivem na

337 Srov. podkapitolu 3.2.1.1.

338 Osobni konzultace s akreditovanym asistentem poslance EP ze dne 13. 12. 2017.
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fungovani EP a EK a nakonec se pozastavujeme nad otdzkami transparentnosti a demokracie.
Smyslem této podkapitoly je analyzovat dopady trialogovych jednani na vybrané aspekty

legislativniho postupu a tyto parcialn¢ zhodnotit.

3.2.1 Brzké dohody jakoZto substitut systému ti'i ¢teni

Praxe trialogovych jednani ma nezpochybnitelny vliv na zrychleni fadného legislativniho
postupu a na stav, kdy se velmi nepocetna skupina navrhii dostane do druhého cteni, coz
demonstrujeme v podkapitole 3.2.1.3. Dohody, jez jsou uzavieny v prvnim nebo na zacatku
druhého Cteni a jimz predchazi interinstituciondalni, jednani oznacujeme jako brzké dohody (early
agreements 339

K faktickému uplatnéni systému tii ¢teni predpokladaného upravou de lege lata nedochazi,
nebot’ eliminovany jsou nékteré zakladni aspekty této Upravy, jakymi jsou mimo jiné ve svétle
vykladu v kapitole 2 kondni vice nez jednoho cteni, cinnost vyboru a pléna EP, podil miry
verejného projednavani navrhu na této cinnosti, rozprava na plénu EP a dohodovaci rFizeni coby
institut smerujici k primé konfrontaci zdstupcii orgdnii.

Ve svétle statistiky uvedené v podkapitole 3.1.3. dovozujeme, Ze fakticky v fadném
legislativnim postupu nedochazi ke konani vice nez jednoho ¢teni, pficemz ve druhém ¢teni jsou
navrhy typicky piijimany na zacatku. Systém ti cteni, kdy si organy vicekrat vyméni své postoje
a ktery muze vést az k dohodovacimu fizeni, se fakticky nevyskytuje.

Koncepce pravni Upravy fadného legislativniho postupu piedpoklada, ze v ramci EP se na
prijiméni legislativniho aktu primarné bude podilet soustava vyboru a pléna EP. Vzhledem ke
konani trialogovych jednani vSak dochazi ke zvyraznéni funkce zpravodaje a vyjednavaciho tymu,
ktefi na trialozich vyjednavaji. Paklize dojde k dosaZeni piedbézné dohody, vybor tuto dohodu
pouze se zpravou vyboru predlozi plénu a plénum ji bez rozpravy piijima. Meritum €innosti tedy
provadi zpravodaj a vyjednavaci tym, nikoli vybor a plénum.

Dohodovaci fizeni je procedurou obdobnou trialogovym jednanim, vyse naznacujeme, Ze
je jejich modelovym vzorem. Smyslem institutu je postavit tvaii v tvar organy a vést ke
kompromisnimu znéni textu. Tuto funkci vSak piebrala trialogova jednani, ktera predstavuji

ur¢itou modalitu dohodovaciho fizeni konanou jiz v ramci prvniho ¢teni. Co se tyce miry

339 KLUGER DIONIGI, Maja a Christel KOOP. Investigation of informal trilogue negotiations since the
Lisbon Treaty: Added value, lack of transparency and possible democratic deficit [online]. 1.
Copenhagen: Think Tank EUROPA, 2017, 94 s. [cit. 2019-01-28]. ISBN 978-92-830-3561-9. Dostupné
z: https://www.eesc.europa.eu/en/our-work/publications-other-work/publications s. 9.
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vefejnosti projednavani navrhu, je vzhledem k povaze trialogovych jedndni omezena.*** To
souvisi s pfijimdnim névrhu na plenarnim zasedani EP, kdyz EP jeho jednaci fad umoziuje

hlasovat o predbézné dohodé plynouci z trialogovych jednani bez rozpravy.**!

Uzavirame tedy, Ze pii dil¢i komparaci podoby nékterych aspekt fadného legislativniho
postupu de lege lata ve svétle predchozi kapitoly a jejich faktické podoby zplisobené konanim
trialogovych jednani demonstrované na zaklad¢ diivéjSiho vykladu a uvedené statistiky lze
dovodit zavér, ze trialogova jednani proceduru brzkych dohod konstituovala jako standardni
podobu tadného legislativniho postupu, pficemz materidlné touto procedurou substituovala
proceduru predpoklddanou pravni Gpravou. V tomto lze dle naseho nazoru spatfovat primarni

dopad praktiky trialogovych jednani ve vztahu k fadnému legislativnimu postupu.

3.2.2 Dopady na fungovani EP

V dusledku praktiky brzkych dohod dochdzi ke zméné postaveni a fungovéani organt
v ramci procedury. Nize uvadime dva primarni zpasoby, jak k tomuto dochdzi u EP. Primarné se
zabyvame S$ir§Sim problémem racionalizace EP a nasledné hloubé&ji nekonanim rozprav coby

jednim z jejich projevil.

3.2.2.1 Institucionalizace a racionalizace EP

Jak uvadime v podkapitole 2.1.1., posileni pravomoci EP a souvisejici zvySeni vyznamu
fadného legislativniho postupu jsou mechanismy, jeZ maji zvysit demokratickou legitimitu EU a
celit tak jejimu demokratickému deficitu. EP je jedinym pfimo volenym organem EU a ob¢ané¢ EU
jsou v ném pifimo zastoupeni. Praxe trialogovych jedndni vSak mé na fungovani EP zna¢ny vliv a
ovlivituje 1 ispeSnost mechanismi vedoucich k jeho posileni.

V prvni fadé€ v disledku formalniho posileni EP skrze roz$ifeni fadného legislativniho
postupu doslo ke zvyseni narokii na jeho fungovani. Radny legislativni postup i souvisejici
trialogova jednéni redlné davaji EP mezi ostatnimi organy ,,silng;si slovo*. To ovSem obndsi 1 to,
ze EP musi byt silnéjSim vyjednavatelem a musi vynaloZit vice zdrojii na technickou pfipravu
pfijimanou legislativu a mohl se tak vice soustfedit na politické otazky s navrhy souvisejicimi.

Novée musi byt EP profesionalnéjsi a 1€pe ptipraven na technické otazky piijimané legislativy, coz

340 Blize k vefejnosti srov. podkapitolu o transparentnosti 3.2.4.
341 Srov. dalsi podkapitolu.
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zvySuje pracovni vytizeni poslancli a zaméstnancti EP.>*? Rovnéz ma EP zijem na tom, aby byl
zastoupen na tfistrannych jednanich co nejlep$imi vyjednavateli z fad poslanct EP. EP tak musel
,.zefektivnit, coz miZzeme oznacovat jako racionalizaci EP.>%

Racionalizace EP se projevuje zaprvé v rozsifeni horizontdlnich vztahli v ramci
institucionalniho systému EU, tedy rozsifeni a zintenzivnéni vztahi pfedev§im s Radou a EK, coz
muzeme spolecné¢ se zvySovanim vyznamu vnitiniho ufednického aparatu oznaCovat jako
institucionalizaci EP. Uvedené se d&je na Ukor péstovani vztahii vertikalnich s ob¢any EU a
z4jmovymi organizacemi. Toto se projevuje jak na institucionalni urovni, tedy napft. ve spolupraci
sekretariatlh EP a Rady, tak i na personalni urovni, nebot’ atraktivity dobrych a pocetnych vztahti
se zastupci ostatnich organt si v§imli i poslanci EP a tyto vztahy, at’ uz v trialogovych jednanich,
nebo prostiednictvim jinych piileZitosti rozvijeji.*** Trialogova jednani tak vedou mimo jiné i
k prohlubovéni vztahtt mezi EP, EK a Radou, coZ nelze hodnotit jako pfispivajici zasadé délbé
moci a fungovani v rdmci pravniho statu.

Dale se racionalizace EP projevuje zménou poméri uvnitt EP. Efektivnimu fungovani EP
totiz svédci spiSe vnitini jednota nez pluralita a ndzorova hojnost. Na trovni politickych skupin
tak jeSté posiluje tandem EPP a S&D doprovéazeny zpravidla ALDE. K tomu dochézi k relokaci
moci do rukou predsedtl vybort, koordinatorti a poslanct EP, jez jsou vnimani jako zkuSenéjsi a
schopné&jsi nez jejich kolegové.** Tito se na rozdil od ostatnich piimo icastni trialogii, nebo jsou
schopni se v procesech trialogovych jednani zorientovat, v disledku ¢ehoz predstavuji ve vztahu
k pfijimanym pravnim aktiim jakousi apriori vyznamnou skupinu reprezentantii ze strany EP.346
Timto do jisté miry vytlacuji na pomezi zastupce menSich a euroskeptickych politickych skupin a
méné zkusSené kolegy, ktefi nejsou redln¢ schopni proniknout do centra déni a naplno vykonavat
svou funkci, pfi¢emz kdyz tento vliv vyvijeji, ¢ini tak zpravidla ve vyborech a déni ve vyborech

je pro obéany méné atraktivni a dostupné nez déni na plendrnich zasedanich EP.**7 Tato vnitini

342 SOLANKE, lyiola. Eu Law. 1. Harlow: Pearson Education Limited, 2015. ISBN 978-1-4082-2833-3.
s. 47.

33 COSTA, Olivier. What are the challenges for the European Parliament? Legislation, scrutiny and
organisation: In-depth analysis for the AFCO Committee [online]. 1. Brussels, 2015, 29 s. [cit. 2019-01-
21]. ISBN 978-92-823-8402-2. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 17.

344 Osobni konzultace s akreditovanym asistentem poslance EP ze dne 13. 12. 2017.
3% Srov. s vybérem zpravodaje navrhu legislativniho aktu (podkapitola 2.4.1.)
346 Osobni konzultace s akreditovanym asistentem poslance EP ze dne 13. 12. 2017.

347 COSTA, Olivier. What are the challenges for the European Parliament? Legislation, scrutiny and
organisation: In-depth analysis for the AFCO Committee [online]. 1. Brussels, 2015, 29 s. [cit. 2019-01-
21]. ISBN 978-92-823-8402-2. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 18.
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plurality a rovnosti ¢lenli spolecnosti, zdsad¢ participace obCant na fungovani EU a zésadé¢
reprezentativni demokracie. Nelze ptfijmout zaveér, Ze voli¢i urcitych preferenci jsou odkazani

k tomu, aby byli zastoupeni jakymisi poslanci EP druhé kategorie.

Racionalizace a institucionalizace EP vysledné ubiraji na demokratické legitimité EP. Jak
je predeslano vyse, EP je koncentrovan na kvalitu svych vystupti v fadném legislativnim postupu
a v souvisejicich trialogovych jednanich, pfiCemz musi byt dobfe technicky pfipraven, takze
vynaklada mnohem vice zdroji na technické otazky a vztahy s ostatnimi organy EU na tkor
analyzy vefejného minéni a jeho reflexe.’*® EP se timto jednanim oddaluje ob&antim a pfiblizuje
se nevolenym institucim. Déle v dasledku relokace moci do rukou vétsich politickych skupin a
poslancti EP v relevantnich funkcich dochazi mimo jiné k omezeni vlivu menSich skupin a
poslanct, ktefi funkce uvnitt EP nezastdvaji. Toto ubird na politické pluralit¢ a nereflektuje to
vysledky voleb. V dasledku toto rovnéz oddaluje EP od obcani EP a demokraticky deficit spise

zvysuje. Uvedené Ize demonstrovat i na ubyvajici u¢asti na volbach do EP.>¥

3.2.2.2 Eliminace rozprav na plenarnich zasedanich

Nekonani rozprav na plenarnich zasedanich prispiva k celkové rychlosti a efektivité
postupu a z pohledu EP v kontextu jeho racionalizace je tak vitanym feSenim. Brzké dohody a
racionalizace EP maji pfimy vliv na soudoby vyznam plenarnich zasedani. Plenarni zasedani a
rozpravy v jejich rdmci umoziluji, aby ndvrh aktu a souvislosti jeho pfijiméni poznala Siroka
vefejnost a aby doslo k jeho fadnému projednani.®>* Dostate¢né projednani u slozit&jsich a
citlivéjSich navrhii vyzaduje aspoil dvé ¢teni v EP a toto podrobnéjsi projednani pomaha na jedné
strané EP a jeho vztahu s vefejnosti, nebot’ vefejnost mize piimo pozorovat vliv, ktery je EP
schopen vyvinout na ¢innost EU, a na druhé strané to prospiva zasad€ odpoveédnosti zvolenych
zastupcll a tim zasadé reprezentativni demokracie, nebot’ ob¢ané mohou sledovat ¢innost svych

zastupcti.?! Brzké dohody zpravidla ale vedou, jak uvddime vySe a jak potvrzuje SDEU,

3% SOLANKE, lyiola. Eu Law. 1. Harlow: Pearson Education Limited, 2015. ISBN 978-1-4082-2833-3.
s. 47.

39 COSTA, Olivier. What are the challenges for the European Parliament? Legislation, scrutiny and
organisation: In-depth analysis for the AFCO Committee [online]. 1. Brussels, 2015, 29 s. [cit. 2019-01-
21]. ISBN 978-92-823-8402-2. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 19.

330 NIELSEN, Nikolaj. Secret EU law making takes over Brussels. In: EUobserver [online]. Brussels,
2017 [cit. 2019-01-29]. Dostupné z: https://euobserver.com/institutional/136630.

351 COSTA, Olivier. What are the challenges for the European Parliament? Legislation, scrutiny and
organisation: In-depth analysis for the AFCO Committee [online]. 1. Brussels, 2015, 29 s. [cit. 2019-01-
21]. ISBN 978-92-823-8402-2. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 11.
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k naslednému GspéSnému pfijeti na plendrnim zasedani, coz se d¢je bez rozpravy nad navrhem,
nebot’ je o navrhu hlasovano vzhledem k existenci predbézné dohody ptednostné (viz podkapitolu
2.3.1.1.). Ve vysledku tedy navrh na plenarnim zasedani projedndn neni a vefejné je projednan
pouze ve vyborech EP. K vySe demonstrovanym pozitivnim nasledkim projednani navrhu na
plenarnim zasedani tak nedochézi a souvisejici zdsady nejsou podporovany.

Brzké dohody a absence projednani na plenarnim zasedani vedou k necitelnosti ¢innosti EP, coz
omezuje schopnost nékterych subjektl podilet se na jeho fungovani. To se tykéa hlavné nékterych
zajmovych skupin a skupin ob¢anti EU, jejichz schopnost plsobit na vyvoj legislativniho postupu
by byla vétsi, paklize by se legislativni postup odehraval standardn€ ve dvou nebo tfech ¢tenich a
o navrhu se vedla rozprava na plenarnim zasedani. Pak by tyto subjekty sndze mohly analyzovat
postoj poslanct EP a snaZit se na né€ relevantnim zpisobem piisobit. Toto je v rozporu se zasadou
participace obCani EU na fungovani EU, zédsadou transparentnosti a zasadou reprezentativni
demokracie, ale i zasadou demokracie, nebot’ to zabranuje ob¢aniim podilet se na vladnuti. K tomu
toto prispiva demokratickému deficitu EP.

Je ale nutno podotknout, Ze ackoli je to EP, na ktery brzké dohody negativné dopadayji, je
to prave on, ktery vzhledem ke svému jednacimu fadu formalné trialogova jednéni, jez k brzkym
dohoddm vedou, zahajuje.*>? Dle svého jednaciho fadu by mé&l EP poiradat interinstitucionlni
jednéni na zaklad¢ individudlniho posouzeni vhodnosti této procedury u kazdého jednotlivého
névrhu pravniho aktu, a to po zhodnoceni jeho specifik.*>* To nelze vzhledem k piedstavenym
statistikdm hodnotit jako dodrZované, nebot’ je patrné, Ze interinstitucionalni jednani jsou v prvnim
¢teni normou.>>* EP se tedy na praxi trialogovych jednani spoléha, pticemz je pravidelng zahajuje.
Je zde tedy na misté upozornit, Ze EP funguje do jisté miry jako formalni iniciator demonstrované

praktiky.

352 Rada takovyto krok uginit nemizZe.
353 Srov. bod 2 Kodexu pro vedeni jednani v rdmci fadného legislativniho postupu.

3% COSTA, Olivier. What are the challenges for the European Parliament? Legislation, scrutiny and
organisation: In-depth analysis for the AFCO Committee [online]. 1. Brussels, 2015, 29 s. [cit. 2019-01-
21]. ISBN 978-92-823-8402-2. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 11.
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3.2.3 Posileni EK v souvislosti s procedurami

Za uvahu stoji rovnéz vliv trialogovych jednani na postaveni EK. EK formalné neni
legislativnim organem, jeji nejvyznamnéjs$i pravomoc v legislativnim postupu predstavuje jeji
legislativni iniciativa (viz podkapitolu 2.2.3.). EK by vnavaznosti na ptfedlozeni navrhu
legislativniho aktu méla v trialogovych jednénich figurovat jako nestranny prostrednik, méla by
podporovat EP a Radu pii vyjednavani, poskytovat odbornd vysvétleni a zastavat nezaujatou
pozici vici vystupu. Vzhledem ke svému ufednickému aparatu miize byt rovnéz vyzvana, aby
zohlednila vysledky trialogu a pro dalsi jednani vypracovala kompromisni feSeni navrhu, které je
nakonec pouzito jako piedbé&zna dohoda.’> S EK tedy neni poéitano jako s jednim z aktéri
trialogovych jednéni, ktery zaujima politickou pozici a snazi se ji prosadit, coz dava smysl
pfedevs§im vzhledem k tomu, ze EK formalné neni legislativnim organem.

EK je vSak schopna zaujimat i jinou nez nastinénou nestrannou a pasivni roli v pfedchozim
odstavci. M4 totiz pravomoci a dispozice, které ji umoznuji byt v trialogovych jednanich aktivni a
vyvinout vliv na ostatni organy. Tyto si mizeme ilustrovat jako dvé karty,>>® kdy prvni z téchto
karet pfedstavuji formélni pravomoci EK v tadném legislativnim postupu, které uvadime
v podkapitole 2.4.2.2. Radime mezi né pravomoc zménit nebo vzit zpét navrh legislativniho
aktu®>” a pravomoc piijmout odmitavé stanovisko k pozméhovacim navrhiim a pfinutit tak Radu
k piipadnému jednomyslnému hlasovéni pro pfijeti predmétnych zmén navrhu.*>® Navic vzhledem
k tomu, Ze vé€tSina aktl je pfijiména v prvnim ¢teni, EK tyto pravomoci v pritbéhu legislativniho
postupu neztraci. Tak by tomu bylo u pravomoci zmény a zpétvzeti v piipadé, ze by navrh
prochézel ¢tenim druhym a tretim.>>

Druhou kartou, ktera umoZzinuje EK hrat v trialogovych jedndnich jinou nez
predpokladanou roli, je jeji fakticky silné postaveni plynouci z jejiho silného ufednického kapitalu,
jehoz silu dokazuje skutecnost, Ze se na EK zbylé organy s diivérou v jeji kompetentnost obraci,
aby vytvatela kompromisni znéni navrhu. Legislativni organy takto vybaveny nejsou, napt. aparat

pravniho vyboru EP je oproti v EK podvybaveny.*®® Ve vysledku EK vyse uvedené karty pouziva

3% Bod 9 1ID 2010.

3% Podobnost této abstrakce s tou u kontroly subsidiarity narodnimi parlamenty je ndhodna. Blize
k tomuto pojeti viz FOX, Benjamin. Secret EU lawmaking: the triumph of the trilogues. EUobserver
[online]. Brussels, 2014 [cit. 2019-01-28]. Dostupné z: https://euobserver.com/investigations/123555.

357 C1. 293 odst. 1 SFEU.
358 1. 294 odst. 9 SFEU.
359 1. 293 odst. 2 SFEU.

30 FOX, Benjamin. Secret EU lawmaking: the triumph of the trilogues. EUobserver [online]. Brussels,
2014 [cit. 2019-01-28]. Dostupné z: https://euobserver.com/investigations/123555.
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pfi trialogovych jednanich, nezdrdha se obhajovat svou pozici a vyjednavat s EP a Radou o
vysledné podobé aktu. EK zjednodusen¢ vyjadieno vyhrozuje negativnim stanoviskem nebo
zpétvzetim aktu a pii povéieni k vyhotoveni kompromisnich navrhit EK navrh dotvéii i mimo
rozsah ujednani z trialogovych jednani.

Typicky se EK snazi docilit toho, aby byl zaprvé navrh legislativniho aktu co nejméné

-----

zmocnéni EK k piijiméani delegovanych nebo provadécich nelegislativnich aktéi*®! Nékteti autofi

302 nebo feditele

uvadéji, ze se EK v trialogovych jednanich stavi do role strdazce ndvrhu
trialogovych jednani*® (viz podkapitolu 2.1.). Vysledkem jsou rdmcové smérnice a obdobné
modality legislativnich aktl, na zakladé kterych posléze EK pfijima mnohdy pocetné nelegislativni
akty. Mnozi mluvi o tom, Ze EK se prostfednictvim piijimani nelegislativnich aktl dostdva na
uroven legislativnich orgdnid, nebot’ 1 na zdkladé vySe uvedené¢ho pfedmét Upravy v téchto
pravnich aktech se mnohdy vymyka rozsahu, jez je pfedpokladan Smlouvami. Navic zde maji EP
a Rada nejednoduchou pozici pfi vykonavani svych kontrolnich pravomoci, at’ uz pfi ptijimani
delegovanych nebo provadécich aktt.>** Nelegislativnich aktii pfijimanych EK (hlavné
provadécich) je velmi vysoky pocet a ptedstavuji vétSinu piijimanych pravnich akti EU. Napftiklad
v roce 2018 prijala EK 861 provadécich aktl, pticemz EP a Rada v fadném legislativnim postupu

piijaly 72 legislativnich akt{.?%

3¢ Nutno vyzvdihnout i ndzory, Ze tento zavér nelze bez dalsiho kvantifikovat a exaktné potvrdit — viz

KLUGER DIONIGI, Maja a Christel KOOP. Investigation of informal trilogue negotiations since the
Lisbon Treaty: Added value, lack of transparency and possible democratic deficit [online]. 1.
Copenhagen: Think Tank EUROPA, 2017, 94 s. [cit. 2019-01-28]. ISBN 978-92-830-3561-9. Dostupné
z: https://www.eesc.europa.eu/en/our-work/publications-other-work/publications s. 81.

362 GUEGUEN, Daniel. Comitology: Hijacking European Power? [online]. 4. Brussels: Imprimé en
Belgique par IDENTIC, 2014 [cit. 2019-02-07]. ISBN 978-2-930586-00-7. Dostupné z:
http://pacteurope.eu/comitology-hijacking-european-power s. 72.

363 K tomuto pojeti viz FOX, Benjamin. Secret EU lawmaking: the triumph of the trilogues. EUobserver
[online]. Brussels, 2014 [cit. 2019-01-28]. Dostupné z: https://euobserver.com/investigations/123555.

3% Normotvorba EU v oblasti nelegislativnich aktl piedstavuje dalsi velmi vyznamny fenomén, jez
definuje podobu pfijimani pravnich aktti v EU. Diskutovano je v této souvislosti hlavné postaveni EK,
pti¢emz se hlavné poukazuje na miru jeji autonomie a znacnou aktivitu v této oblasti. Srov. napf. dilo
GUEGUEN, Daniel. Comitology: Hijacking European Power? [online]. 4. Brussels: Imprimé en
Belgique par IDENTIC, 2014 [cit. 2019-02-07]. ISBN 978-2-930586-00-7. Dostupné z:
http://pacteurope.eu/comitology-hijacking-european-power.

365 Legal acts: Statistics 2018. EUR-Lex [online]. [cit. 2019-02-11]. Dostupné z: https://eur-
lex.europa.eu/statistics/2018/legislative-acts-statistics.html.
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Vysledkem je, ze se EK dostava do velmi silné pozice. Prostiednictvim své dominantni
legislativni iniciativy*®® piedklada navrh legislativniho aktu, nacéez v priibéhu prvniho &teni
zastava pozici minimaln¢é obdobnou (ne-li stejnou) jako legislativni organy, se kterymi vyjednava
podobu legislativniho aktu a posléze upfesnuje podobu pravni Upravy v dané oblasti
v nelegislativnich aktech. Nejenze tak EK lze povazovat za legislativni organ vzhledem ke

zna¢nému mnozstvi nelegislativnich aktl, které piijima,*¢’

ale jeji pozice se ve faktické roving
blizi pozici legislativnich organti i v prib¢hu pfijimani aktt legislativnich. Toto silné postaveni

EK, které vznika z kombinace praxe trialogovych jednani, obecnych legislativnich akta a brzkych

vvvvvvvvv

wrvr

exekutivni organ EU posiluje v legislativnim postupu, aniz by to bylo néjak reflektovano

v postaveni formaln¢ legislativnich organd.

3.2.4 Trialogova jednani a zasada transparentnosti

Zasadou legislativniho postupu, u niZ souvislost s praxi trialogovych jednani nejspiSe
vyvolava otazky primarné, je zdsada transparentnosti. Ta v legislativnich postupech umoznuje
kontrolu zvolenych zastupcti obcany EU, coz je podminkou uplatnéni zéasady politické
odpovédnosti a $ifeji 1 reprezentativni demokracie (viz podkapitolu 1.2.2.). Na transparentnost
legislativnich postupi ma nicméné nezpochybnitelny vliv praxe trialogovych jednani, pficemz
samoziejm¢ standardy této zasady sniZzuje. Toto bylo reflektovano v fad¢é recentnich opatteni,
pii¢emZ vyvoj téchto opatieni pievazné nastal v pribéhu osmého volebniho obdobi.**® Za dva
milniky cilené na tuto oblast do zna¢né miry ovliviujici jeji dneSni podobu lze povaZovat jednak
aktivitu evropské vetejné ochrankyné prav EU ve vztahu k této problematice a jednak rozhodnuti
SDEU ve véci De Capitani proti EP.>® Roli hraje v této souvislosti také reakce na tuto

problematiku v IID 2016 a souvisejici novele JR EP. Tyto jednotlivé kroky chronologicky

3% Srov. vysledek analyzy v podkapitole 2.3.

367 LEINFELD, Jiti. Normotvornd pravomoc Evropské komise. Praha, 2013. Disertaéni prace. Karlova
univerzita, Pravnicka fakulta. Vedouci prace Richard Kral. s. 173.

368 Kromé n&kterych dalsich fizeni, jichZ se piimo trialogovych jednani netykala (napt. Svédské
kralovstvi a Maurizio Turco proti Radé Evropské unie, spojené véci C-39/05 P a C-52/05 P).

3¢ EUROPEAN PARLIAMENT: Activity Report on the Ordinary Legislative Procedure. Dostupné také

z: http://www.epgencms.europarl.europa.eu/cmsdata/upload/7c368f56-983b-431e-a9fa-
643d609f86b8/Activity-report-ordinary-legislative-procedure-2014-2016-en.pdf's. 23.
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pfedstavujeme a na jejich zaklad¢ blize hodnotime vyslednou podobu transparentnosti

trialogovych a jeji dopad na transparentnost legislativniho postupu.

3.2.4.1 Evropska verejna ochrankyné prav

Co se tyce Cinnosti vefejné ochrankyné prav EU ve vztahu k trialogovym jednanim, ta se
jimi zabyvala ve véci O1/8/2015/JAS37° zah4jené v roce 2015 a uzaviené v roce 2016, pficemz
hlavnim aspektem jejiho Setfeni byla transparentnost téchto procedur. Vetejna ochrankyné prav
vedla vySetfovani, pficemz komunikovala s organy a provadéla souvisejici kroky, nacez piijala
doporuceni. Jeji argumentace se opird o zasadu reprezentativni demokracie a od ni se odvijejici
zasadu odpovédnosti zastupcti volenych organi a zasadu participace obcanti na fungovani EU.

Veftejna ochrankyné prav EU pfijala doporuceni dvojiho typu. V prvni fadé¢ stanovila, které
dokumenty souvisejici s trialogovymi jednanimi, by mély byt zvefejiovany. Tedy nikoli
zptistupnovany na zadost, ale aktivné zvetejiiovany unijnimi organy. Mezi ty mimo jiné fadi jména
zastupcil pfitomnych na trialozich, pozice organii pfed jednanimi, Casovy plan aj. V druhé roving
pak vefejnd ochrankyné prav doporucuje organizacni opatieni, a to v podobé ,kalendare
trialogovych jednani* a internetové databaze, kde budou uzivatelsky privétivym zptisobem prave
uvedené dokumenty souvisejici s trialogovymi jedndnimi zpiistupnény.

To, co vetejna ochrankyné prav ve svém doporuceni nezapojila, je pribézné zvetejiiovani
ctyisloupcovych dokumentl k probihajicim trialogovym jednanim a byla tak v tomto ohledu
mirnéj$i nez SDEU ve svém rozsudku De Capitani proti EP (byt SDEU judikoval povinnost
zpiistupnit dokument jen na Zzadost). Souhlasime snazorem autordi,’’! Ze je pozadavek
zptistupniovat dokumenty teprve po pfijeti pravniho aktu nedostate¢né¢ ambicidzni. Za
nejpfinosngj$i poZadujeme navrh vefejné ochrankyné prav na vytvoreni spolecné databaze
obsahujici legislativni 1 nelegislativni postupy a souvisejici dokumenty, coZ by nepochybné vedlo
ke zjednoduSen¢ orientaci v legislativni ¢innosti EU a organy se k obdobnému kroku zavazaly
v IID 2016.27 V soucasnosti je tfeba vyuZivat za timto ticelem né&kolik vyhleddvacich nastrojii a

orientace v nich je naro¢na.

370 Viz Decision of the European Ombudsman setting out proposals following her strategic inquiry
01/8/2015/JAS concerning the transparency of Trilogues. Strasbourg, 2015. Dostupné také z:
https://www.ombudsman.europa.cu/cs/decision/en/69206.

371 Napt. CURTIN, Deirdre. In search of transparency for EU law-making: trilogues on the cusp of dawn.

Common market law review [online]. 2017, 2017(6), 1673—1712 [cit. 2019-02-08]. ISSN 0165-0750.
Dostupné z: http://hdl.handle.net/1814/50944 s. 1711.

372 Doslo by mimo jiné ke sloudeni databazi EurLex, Legislative Observatory a databazi EP a Rady. Viz
KLUGER DIONIGI, Maja a Christel KOOP. Investigation of informal trilogue negotiations since the
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3.2.4.2 Reflexe trialogovych jednani ve vnitiné zavaznych pravnich aktech z roku 2016

Neda se fici, ze by od pfijeti LS ze strany organii podilejicich se na ptijimani legislativnich
aktli nebyly podstoupeny zadné kroky pro zlepsSeni transparentnosti trialogovych jednani. Mezi
pfijaté pravni akty, jez maji v této souvislosti nejvetsi vyznam, bychom zatadili jednak IID 2016
a zadruhé na tuto dohodu navazujici novelu jednaciho fadu EP.*7

VIID 2016 se mimo jiné organy (EP, EK a Rada) zavazuji,>’* Ze budou pfi piipravé
pravnich piedpisi Unie usilovat o co nejvétsi transparentnost legislativniho postupu (bod 2 11D
2016) a posléze se v bod¢ 38 dohody konkrétnéji zavazuji, ze zajisti transparentnost legislativnich
postupii na zaklade prislusnych pravnich predpisii a judikatury, véetné odpovidajiciho pristupu k
trojstrannym jednanim. K tomu EP, EK a Rada reflektuji i doporuceni vetejné ochrankyné prav a
zavazuji se vytvotit zvlastni spolecnou databazi o aktualnim stavu legislativnich ndvrhiu (bod 39
IID 2016).° Tyto zdvazky, byt u¢inéné v interinstitucionlni dohodg, lze vnimat nepochybng
jako krok kuptfedu. Obzvlasté¢ zavazek zajistit pfistup k trojstrannym jednanim v souladu
s judikaturou mize predvidat zajimavy vyvoj, vezmeme-li v ivahu rozhodnuti SDEU De Capitani
proti EP. Na druhou stranu nelze konstatovat, Ze by transparentnost IID 2016 byla extenzivné
posilena. Orgéany napt. z doporuceni vetejné ochrankyné prav, které v dob¢ pfijimani IID 2016
predstavovalo uréité voditko, jak transparentnost trialogii posilovat, reflektovaly minimum
doporucenych bodl. Naopak jako problematické se z pohledu transparentnosti legislativniho
postupu mohou jevit nékterd dalsi ujednani z IID 2016, jako napt. neformalni kontakty jiz pred
zahajenim interinstitucionalnich jednani (bod 34 IID 2016),>’® nebo urychleni legislativniho
postupu (bod 36 IID 2016). Prestoze IID 2016 tedy problematiku transparentnosti legislativnich
postupii reflektovala, k jejimu posileni pfili§ nepfispéla.

Druhym prvkem je novela jednaciho tadu EP zroku 2016, jez vstoupila v platnost

16. 1. 2017. Tato novela rovnéz reflektuje problematiku transparentnosti a k tomu vytvaii nékteré

Lisbon Treaty: Added value, lack of transparency and possible democratic deficit [online]. 1.
Copenhagen: Think Tank EUROPA, 2017, 94 s. [cit. 2019-01-28]. ISBN 978-92-830-3561-9. Dostupné
z: https://www.eesc.europa.eu/en/our-work/publications-other-work/publications s. 79.

373 Rozhodnuti Evropského parlamentu ze dne. 13. prosince 2016 o celkové revizi jednaciho fadu
Evropského parlamentu (2016/2114(REG)) (Uft. vést. C 238, 6.7.2018, s. 146-392).

374 K zdvaznosti interinstitucionalnich dohod viz SYLLOVA, Jindfiska et al. Lisabonskd smlouva:
komentar. Praha: C. H. Beck, 2010. Beckova edice komentované zakony. ISBN 978-80-7400-339-4. s.
891.

375 Databaze dosud nevznikla.

376 Srov. dalsi modality neformalizovanych procedur v podkapitole.
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nastroje na jeji posileni,’’’ pficemz vysledn& formuje pravni rémec, jimz se zabyvame

pro zahajeni interinstitucionalnich jednéni a vyjasnéni rdznych podob mandatt pro tato jednani,
kdy po této novele je nezbytné, aby prosel zamér zah4jit interinstituciondlni jednani plenarnim
zasedanim. Dale byla upravena podoba sestavy zdstupcii na interinstitucionalnich jednanich a
Konferenci ptedsedit bylo pfijato nové znéni Kodexu pro vedeni jednani v rdmci fadného
legislativniho postupu. Nové byla rovnéz stanovena povinnost informovat vybor o priabéhu
interinstitucionalnich jednani a jsou zajiStény ndstroje, jak zvratit podobu nebo aspoil vést
rozpravu o predbézné dohod¢ na plenarnim zasedani. EP rovnéz pfijal dobrovolnou moznost
uvadeéni legislativni stopy v prijatych postojich a jinych rozhodnutich, ktera uvadi, jaké subjekty
(typicky lobbisté, podnikatelské subjekty a jiné zajmové skupiny) se snazily vyvinout v pribehu
legislativniho postupu na podobu piijatého aktu vliv.>’® Vechna tato pravidla nepochybné ptispéli
k transparentnosti interinstitucionalnich jednani, minimalné co se ty¢e EP, a i diky nim je EP
v tomto ohledu na uplné jiné urovni nez EK a Rada. Obzvlasté¢ podminky tykajici se vzniku
mandatu a podoby sestavy byly velkym krokem kuptfedu a EP tak mimo jiné i reflektuje fadu

navrhi z doporuceni vetejné ochrankyné prav.

Nutno ov§em podotknout, Ze ne v§echny tyto nastroje v praktické roviné perfektné funguji.
Jako nedostatecnou lze primarné hodnotit vetejnost projednavani v EP. Védom si toho, ze se Casto
navrhy legislativnich akti neprojednéavaji na plenarnich zasedanich, vklada EP velkou divéru do
projednani na vyborech, jez jsou vefejna a jeZ tedy urcity standard vetejnosti projedndni zajist'uji,
pii¢emz navic existuje povinnost zpravodaje o vyvoji jednani informovat.>” Zde je oviem nutné

vytknout, Ze jednani vyboru jsou pro orientaci vetejnosti v legislativnim postupu méné piinosna

377 KOTANIDIS, Silvia. General revision of the European Parliament's Rules of Procedure: Achieving
greater transparency and efficiency as of January 2017 [online]. 1. Brussels: European Parliamentary
Research Service (EPRS), 2018 [cit. 2019-02-09]. ISBN 978-92-846-3645-7. Dostupné z:
https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 5.

378 Srov. napf. ptilohu zpravy vyboru k nafizeni eprivacy - Seznam subjektii, od nichz zpravodajka
obdrzela podnéty: Zprava o navrhu natizeni Evropského parlamentu a Rady o respektovani soukromého
Zivota a ochrané¢ osobnich tdaja v elektronickych komunikacich a o zruSeni smérnice 2002/58/ES
(nafizeni o soukromi a elektronickych komunikacich) (COM(2017)0010 — C8- 0009/2017 —
2017/0003(COD)) Dostupné také z:

https://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=REPORT &mode=XML&reference=A8-2017-
0324 &language=EN#title3.

379 Srov. napt. EUROPEAN PARLIAMENT: Activity Report on the Ordinary Legislative Procedure.
Dostupné také z: http://www.epgencms.europarl.europa.eu/cmsdata/upload/7c368f56-983b-431e-a9fa-
643d609186b8&/Activity-report-ordinary-legislative-procedure-2014-2016-en.pdf's. 21.
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nezli plenarni zasedani a Ze neexistuji zadné standardy pro informovani vyboru o priibéhu jednani,
pficemz, jak potvrzuje SDEU, tato jedndni mohou byt neformalni a nevetejnd.*°

Souhlasime tedy sndzorem, ze veiejnost projednani ve vyborech transparentnost
trialogovych jednani nezarucuje.’®' Co se tyde registru legislativnich postupti doporuceného
vetejnou ochrankyni prav a zaruceného v IID 2016, EP timto smérem nevyvinul vétsi iniciativu,
¢imz se podili na vysledku, ze doposud registr neexistuje.*®? Pfes tyto nedostatky nelze zpochybnit,
Ze je znama sestava vyjednavaciho tymu EP na jednanich a Ze je znam mandat EP pro jednéni, coz
kromé transparentnosti pfispiva i zasad¢ odpovédnosti volenych zastupct. Tyto informace jsou
informace, které¢ nejsou znamy u Rady a pouze ¢asteéné u EK, coz podporuje nase tvrzeni, ze

83

novela EP zaruduje u EP nejvys$§i miru transparentnosti ze viech instituci,®®? aniz by vsak

eliminovala nedostatky transparentnosti trialogovych jednani v plné mifte.

3.2.4.3 De Capitani proti EP

V tomto rozhodnuti z bfezna 2018 se SDEU poprvé zabyval pfistupem k dokumentim
z neformalnich trialogt. S vysokou pravdépodobnosti se jednalo o ,,uméle* vyvolany rozsudek.
Zalobce, ktery fadu let fungoval jako vysoky ufednik v EP, mél nejspise zajem spise upozornit na
nedostatky trialogli v oblasti transparentnosti a snazil se prostfednictvim fizeni docilit zmény
v této oblasti. Je rovnéZz pozoruhodné, ze zalovanym organem byl EP, ktery ve svétle vyse
uvedeného znaéné prevysuje Radu, co se transparentnosti tyée.>** Rizeni probéhlo v reakci na to,
ze EP odmitl zalobci poskytnout ve dvou ptipadech kompletni ctyisloupcové dokumenty, piicemz
mu poskytl verze, kde nebyl zvefejnén dosavadni vysledek vyjednévani, tedy Ctvrty sloupec

dokumentu. Argumentoval tim, Ze by zptistupnéni mohlo ohrozit rozhodovaci proces organu, tedy

380 Bod 108 De Capitani proti EP.

381 Srov. vysledek analyzy v BRANDSMA, Gijs Jan. Transparency of EU informal trilogues through
public feedback in the European Parliament: promise unfulfilled. Journal of European Public Policy
[online]. 2018, 1-20 [cit. 2019-02-09]. DOI: 10.1080/13501763.2018.1528295. ISSN 1350-1763.
Dostupné z: https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/13501763.2018.1528295.

382 CURTIN, Deirdre a Pdivi LEINO-SANDBERG. Openness, Transparency and the Right of Access to
Documents in the EU: In-depth analysis [online]. 1. Brussels: European Parliament, 2016 [cit. 2019-02-
02]. ISBN 9789282394298. Dostupné z: https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 35.

383 Z tohoto dtivodu bylo pro EP pomérné nest’astné, Ze pravé on byl zalovanou stranou ve sporu o
pfistupu k dokumenttm, ktery byl navic do jisté miry veden ti€elove (viz nize).

38 MARTINES, Francesca. Transparency of Legislative Procedures and Access to Acts of Trilogues:
Case T-540/15, De Capitani v. European Parliament. European Papers [online]. 2018, 2018(2), 947-959
[cit. 2019-02-08]. DOI: 10.15166/2499-8249/225. ISSN 2499-8249. Dostupné z:
http://europeanpapers.eu/en/europeanforunmy/ s. 950.
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zZe by zptistupnénim ohrozil probihajici trialogova jednani, a tim i fadny legislativni postup. SDEU
posléze mimo jiné dosel k n€kolika zavérim relevantnim pro nasi praci.

SDEU mimo jiné jasn¢ stanovil, Ze trialogova jednani jsou soucasti legislativniho postupu
a jako takova podléhaji principu transparentnosti (bod 73 rozsudku). Dale zdlraznil, ze vysledky
trialogovych jednani jsou na plenarnich zasedanich pfijimany bez dalsi revize, a proto se museji
zastupci organti na trialogovych jednani byt schopni vyrovnat s tlakem vefejnosti souvisejicimi
s jejich povédomim o procesu a obsahu privodnich dokumentt (bod 98 rozsudku). SDEU rovnéz
uvedl, ze ucinnost a integrita legislativniho procesu nemohou oslabit zasady verejnosti a
transparentnosti, které tvori zaklad uvedeneho procesu, ¢imz naznacil feSeni stietu téchto principil
a zasady transparentnosti. Dale také uvedl, Ze pfi zptistupniovani dokumenti je nerozhodujici, zda
byly pfijaty formalnim, nebo neformalnim zpisobem (bod 101 rozsudku). Ve vysledku SDEU
dovodil, ze EP je povinen na zadost poskytovat kompletni dokumentaci 1 k probihajicim

trialogovym jednanim.

Ptelomovy charakter tohoto rozsudku spociva piedevsim v deklaraci trialogovych jednani
jakozto integralni casti legislativniho postupu a jejich souvisejici podfizeni zasadé
transparentnosti, zniz odvozené vyplyva povinnost zpfistupiiovat na zadost predmétné
dokumenty.*** Rozhodnuti viak nezaklad4 povinnost EP zpiistupiiovat dokumenty bez zadosti a
ani trialogova jednani nepopisuje jako demokraticky zavadna nebo nezadouci v kontextu
legislativni ¢innosti EU. Nevylucuje ani moZnost organli provadét obdobna uzaviena nevetejna
jednani. Co se tyce ocekavatelnych nasledkt rozhodnuti, ve vztahu k EP lze ocekavat, Ze se bude
tidit rozsudkem a poskytovat dokumenty souvisejici s trialogovymi jednanimi na zadost kompletni
a to v ptipadé¢ probihajicich jednani. To, jak bude rozsudek plsobit na jednani Rady, zda napf.
zacne zvetejniovat nebo na zadost poskytovat své mandaty ¢i sestavy zastupcl na jednénich, je
otazkou. Pfinejmensim je ale vhodné poukézat na souvislost znéni bodu 38 IID 2016 a povinnost

organt zajiSt'ovat transparentnost postupi v souladu s judikaturou.

385 Tamtéz, s. 956.
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3.2.4.4 Transparentnost trialogovych jednani a legislativniho postupu
Co se tyCe transparentnosti trialogovych jednani, piistup k dokumentim a vefejnost
projednavani Ize hodnotit jako nedostatecné zaruCené. Bez dalSiho lze uzavfit, ze trialogova

jednani jsou nevefejnd, je to jeden z jejich zakladnich znak®

a souvisi to pochopitelné se
skute¢nosti, e trialogova jednani do jisté miry formalné neexistuji (zmifuje je pouze JR EP,
interinstitucionalni dohody a nékteré dal$i pravné nezavazné akty).>®” Dostdvame se tedy zpét
k ivaze o tom, jak Siroce je na misté interpretovat pravidlo ustanoveni, jez jsme nastinili v
podkapitole 2.1.2.1., totiz co lze podtadit pod vyraz projednavani navrhu dle €l. 15 odst. 2 SFEU
a zda tento pojem vykladat extenzivné ¢i restriktivné. Paklize bychom totiz pod toto ustanoveni
podradili i1 trialogovéa jednani, kterd vzhledem k jejich povaze mohou byt dle naSeho nazoru

interpretovana jako projedndvani navrhu,*%®

vznikla by povinnost vést trialogova jednani vefejné.
Toto je nicméné vzhledem k vyvoji v transparentnosti trialogovych jednani pomérné ambicidzni
pozadavek a dosud nebyl ani nikterak Siroce prezentovan v literatufe, ani se jim nezabyval SDEU.
Navic neni vefejna ani schiize dovolaciho vyboru jakoZzto ¢astecnd ptedloha trialogi. My se
k tomuto aspektu vracime v ndvrzich de lege ferenda.

Co se tycCe pfistupu k dokumentim z trialogovych jednani, situace je podobna jako ta
tykajici se vefejnosti, zato vSak oproti ni zaznamenala dynamicky vyvoj a byla pfedmétem fizeni
pfed SDEU, jak uvadime vySe. Mluvime-li o dokumentech z trialogovych jednéni, mdme na mysli
ptedevsim Ctyfsloupcovy dokument, jak jej predstavujeme vyse, a dale napt. protokoly z jednani,
pripadné stenografy, privodni dokumenty, prezen¢ni listiny a piipadné nékteré dalsi
dokumenty.*® Jak uvadime v podkapitole 3.1.2., zvefejiiovana je predb&zna dohoda coby vysledek
trialogovych jednani pfedlozend ptisluSnému organu k hlasovani, nebot’ je soucasti navrhu zpravy
zpravodaje nebo zpravy vyboru. Co se tyce pfistupu k témto dokumentim, Zadné z vyse
uvedenych kromé predbézné dohody zpravidla nejsou bez zadosti poskytovany, tedy automaticky
zvetejiiovany. Za zminku stoji, Ze v soucasné dobé EP dobrovoln¢ nékteré dokumenty tykajici se

h,390

vyhradné trialogovych jednani publikuje na svych strankac pfiCemz se prozatim

38 Vefejnosti vice pristupné jsou pouze politické trialogy konané v prostorach EP, kam se mohou dostat i
osoby, jez v tu konkrétni dobu maji ptistup do prostor EP, jak uvadime vyse.

387 NIELSEN, Nikolaj. Secret EU law making takes over Brussels. In: EUobserver [online]. Brussels,
2017 [cit. 2019-01-29]. Dostupné z: https://euobserver.com/institutional/136630

388 7e jsou soudasti legislativniho postupu, potvrzuje i SDEU — bod 73 De Capitani proti EP.
389 Osobni konzultace s akreditovanym asistentem poslance EP ze dne 13. 12. 2017.

30 Vetejny rejstiik dokumenti. Evropsky parlament [online]. [cit. 2019-02-08]. Dostupné z:
https://www.europarl.europa.eu/Registre Web/search/typedoc.htm.
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v zanedbatelnych poctech jedna napt. i o dopisy Coreperu/predsedy parlamentniho vyboru
potvrzujici dohodu nebo jsou zde pravé centralné publikovany predbézné dohody.>*!

Upirani pfistupu k dokumentiim vSak nebylo aplikovdno stejnou meérou na vSechny
zastupce vefejnosti. Ctyisloupcové dokumenty totiz typicky byvaly zprostfedkovany obratnd
fungujicim lobbistim a zajmovym skupindm, pro které tyto dokumenty pfedstavuji velmi
lukrativni néstroj.>*? Jak uvadime vyse, nové se lze v ndvaznosti na rozhodnuti De Capitani proti
EP spolehnout na poskytovani dokumentli z trialogii na zadost ze strany EP. K tomu EP i
dobrovoln¢ zavedl nékteré mechanismy jako napft. zveiejnéni legislativni stopy a postupné zavadi
nové zpusoby neoficialni publikace nékterych dokumentti. Pfistup Rady je podstatné pasivngjsi.
Pfinejmensim by vsak ve svétle IID 2016 Rada dle naseho nadzoru méla zptistupnovat dokumenty
na zadost.

Obecné se z pohledu transparentnosti jednani Rady jevi jako nejvice problematické. Ve
vnitinich pfedpisech Rady nenajdeme o trialogovych jednédnich ani o jejich transparentnosti ani
zminku. Jako nejvétsi nedostatek oproti ostatnim orgdniim lze vnimat, ze Rada nezvetejiiuje sviij
mandat (paklize se nejednd o spolecny postoj Rady pfijaty na trovni Rady, coz ovSem nelze
povazovat za systematicky postup)*** a ten tedy zlistava v kontextu ostatnich organti jako jediny
vetejnosti utajeny. Toto je doprovazeno skutecnosti, ze nelze zjistit, kdo Radu na trialozich
zastupoval a na zakladé ¢eho byl k tomuto zastupovéani povolan. Co se EK tyce, naroky na
transparentnost jeji ¢innosti jsou ptirozené nizsi, nez je tomu u EP a Rady. Lze nicméné namitat,
ze, jak uvadime vySe, EK v trialogovych jednanich vykonava cinnost piibuznou cinnosti
legislativni, a proto by mohla byt pfinejmensim ve vztahu k této ¢innosti podrobena stejnym

narokim jako Rada a EP.

Vysledné, pfipustime-li ve svétle vySe uvedeného, Ze trialogové jednani jsou vzhledem
k praxi brzkych dohod stéZejni fazi soudobého legislativniho postupu, nelze nedovodit, Ze jejich

uroven transparentnosti ma vyznamny vliv na celkovou uroven transparentnosti legislativniho

391 P¥ipravena je i kolonka pro Interinstitutional negotiations documents

(column tables/agendas/miscellaneous), zatim vSak neobsahuje zadny dokument. Viz Veiejny rejstiik
dokumentl. Evropsky parlament [online]. [cit. 2019-02-08]. Dostupné z:
https://www.europarl.europa.eu/Registre Web/search/typedoc.htm.

392 KLUGER DIONIGI, Maja a Christel KOOP. Investigation of informal trilogue negotiations since the
Lisbon Treaty: Added value, lack of transparency and possible democratic deficit [online]. 1.
Copenhagen: Think Tank EUROPA, 2017, 94 s. [cit. 2019-01-28]. ISBN 978-92-830-3561-9. Dostupné
z: https://www.eesc.europa.eu/en/our-work/publications-other-work/publications s. 82.

393 EUROPEAN PARLIAMENT: Activity Report on the Ordinary Legislative Procedure. Dostupné také
z: http://www.epgencms.europarl.europa.eu/cmsdata/upload/7c368f56-983b-431e-a9fa-
643d609186b8/Activity-report-ordinary-legislative-procedure-2014-2016-en.pdf's. 26.
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postupu. Trialogova jednéni jsou nevetejnd, takze v rdmeci legislativniho postupu je vefejné pouze
projednani a hlasovani ve vyborech a na plenarnim zasedani EP a ¢astecné hlasovani a projednani
Rady. Vzhledem k praxi brzkych dohod je nicméné na plenarnich zasedanich hlasovano o navrhu
bez rozpravy a v ramci EP tak zbyva pouze vetejnost jednani ve vyborech.

Co se tyce ¢innosti Rady, v jeji soustavé je vefejné pouze projednani na trovni Rady,
pficemz to nelze ve svétle praxe trialogovych jednani vnimat jako dostatecné, kdyz vétSina
relevantni Cinnosti se odehrava v nizSich soustavach. Navic Rada nezvefejiiuje obsazeni
pracovnich skupin, ani sestavu svych zastupcl na trialozich a zpravidla ani jeji mandat. Celkova
vetejnost legislativniho postupu je tak v disledku trialogovych jednani na nizké trovni. Stav
pfistupu k dokumentiim lze hodnotit o néco 1épe, nebot” pfinejmensim na zéklad¢ rozhodnuti De
Capitani proti EP bude nadale mozné ziskat 1 dokumenty tykajici se soucasn& probihajicich
trialogovych jednani, kde je mozné identifikovat postoje stran (véetné mandatu Rady) a sledovat
tak vyvoj trialogovych jednani a legislativniho postupu viibec. K navrhiim na zvySeni urovné

transparentnosti viz podkapitolu 4.2.

3.2.5 Trialogova jednani a hodnota demokracie

Z pohledu hodnoty demokracie, reprezentativni demokracie a souvisejicich zasad (viz
podkapitolu 2.1.1.) trialogova jednani obsahuji nékteré problematické prvky. Navazujeme na
ptedchozi kapitoly a uvadime tfi jevy, jezZ povazujeme z pohledu hodnoty demokracie v oblasti

legislativni ¢innosti za nejproblematicté;jsi.

Jak uvéadime vyse, v disledku institucionalizace EP dochézi k vnitini relokaci sil v EP a to
ma za nasledek oslabeni né¢kterych poslanct EP a nékterych politickych skupin. Navic se vzhledem
k praxi brzkych dohod nekonaji plenarni zasedani a jina cteni kromé& prvniho, coz omezuje
schopnost 3irsiho okruhu subjektli ovlivnit legislativni postup.>** Problematicky jev lze nicméné
spatifovat 1 vdo jist¢ miry opatné dimenzi. Jak uvadime v podkapitole 3.1.2.4., Radu na
politickych trialozich zastupuji typicky predstavitelé vybord stalych zastupci nebo vedouci
pracovnich skupin a EK zastupuji zpravidla feditelé¢ generalnich sekretariati. Ministii ¢lenskych
statl nebo komisafi se jednani Ucastni vyjimecné. Piredbézné dohody tedy ve znacné miie
vyjednavaji ,,0fednici®, nikoli voleni zastupci ¢i komisafi, ktefi jsou ob¢anim EU pfirozené
podstatné bliZze. Na nejvyssi urovni dochazi typicky jen k pfijimani vyjednanych dohod, nebot

Spicky téchto nejsou schopni ani mnohdy nemaji z4jem analyzovat navrhy a procedury jejich

3% Srov. podkapitoly 3.2.1. a 3.2.2.
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pfijimani, pficemz i kdyby chtéli, nemusi mit pfistup k dokumentaci souvisejici s trialogovymi
jednanimi a museji se spolehnout na informace poskytnuté jejich podiizenymi.>*> Dochazi tedy
k rubber-stampingu, fenoménu, kdy v nékteré oblasti organ navzdory svym formalné Sirokym
povinnostem jeho ¢innost piipomind spise razitkovani.®

V disledku toho vykonavaji Siroké spektrum pravomoci nevoleni pracovnici organi EU
namisto volenych politikii, coz lze oznadit jako administrativné exekutivni viadnuti.’*” Tento jev
nelze nevnimat jako pficici se zdsadé reprezentativni demokracie, pficemz to rovnéz do jisté miry
muZze narusovat zdsadu odpovédnosti zvolenych zastupci obCanti EU, byt’ se nejedna o prvoradé
zastupce, kterymi jsou poslanci EP, ale jednd se o ministry a komisate, kteti v§ak dotvareji druhou
uroven legitimity EU, a jejich role proto neni rovnéz z pohledu reprezentativni demokracie
bezvyznamna. Jak uvadime v podkapitole 3.1.4.1., k obdobnému jevu navic dochdzi i ve

fungovani EP, kdyz technické trialogy ptekracuji svou piipravnou funkci a nevoleni pracovnici

EP tak vykonavaji politickou ¢innost.

Jednim z nastroji posileni narodnich parlamentli, a tim reprezentativni demokracie, je
zavedeni mechanismu kontroly subsidiarity narodnimi parlamenty. Uvedli jsme, Ze jeho fungovani
nelze hodnotit bez vyhrad, nebot’ narodni parlamenty maji problémy s kratkymi lhlitami a nestihaji

MV

To je zapfiCinéno hlavné tim, Ze narodni parlamenty nemaji piistup k Ctyfsloupcovym
dokumentiim a Ze vzhledem k neveiejnosti neni dostupny vyjednavaci mandat a sestava Rady.>*®
Narodni parlamenty totiZ primarn€ spoléhaji na své vlady, Ze jim dokumenty zptistupni, nebo Ze
jim osvétli vyvoj v trialogovych jednéanich. Toto se nicméné nemusi vzdy dit, at’ uz kvili politické

situaci nebo kvilli skutecnosti, Ze ve svétle vySe uvedeného nemaji o trialogovych jednéanich

395 ROZENBERG, Olivier. The Council of the EU: from the Congress of Ambassadors to a genuine
Parliamentary Chamber? [online]. 1. Brussels: Policy Department for Citizens’ Rights and Constitutional
Affairs, 2019 [cit. 2019-01-29]. ISBN 978-92-846-442-3. Dostupné z:
https://www.europarl.europa.eu/thinktank s. 42.

3% Webster's NewWorld Dictionary: rubber-stamp [online]. [cit. 2019-02-07]. Dostupné z:
https://www.merriam-webster.com/dictionary/rubber-stamping.

397 BELLING, Vojtéch. Exekutivni vladnuti jako novy model politiky v Evropské unii? Krizova politika
EU a jeji dopady na politicky systém. Mezindrodni Vztahy [online]. 2014, 49(4), 9-27 [cit. 2019-02-19].
ISSN 03231844. Dostupné z: https://mv.iir.cz/issue/view/114 s. 18.

3% KLUGER DIONIGI, Maja a Christel KOOP. Investigation of informal trilogue negotiations since the
Lisbon Treaty: Added value, lack of transparency and possible democratic deficit [online]. 1.
Copenhagen: Think Tank EUROPA, 2017, 94 s. [cit. 2019-01-28]. ISBN 978-92-830-3561-9. Dostupné
z: https://www.eesc.europa.eu/en/our-work/publications-other-work/publications s. 78.
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ptehled ani sami ¢lenové vlad Clenskych stati. Toto tedy komplikuje kontrolu subsidiarity a

oslabuje to postaveni narodnich parlamentd.

Se zasadou demokracie rovnéz souvisi zasada vladnuti v podminkach pravniho statu, ke
které se rovnéz EU hlasi v ¢l. 2 SEU. S ohledem na tuto zdsadu Ize na problematiku probiranou
v této praci nahlédnout zeSiroka a pozastavit se nad skutecnosti, ze EK a legislativni organy do
znaéné¢ miry nahradily fadny legislativni postup coby postup ptedpoklddany Smlouvami pro
piijimani legislativnich aktl praveé systémem trialogovych jednéni a souvisejicich brzkych dohod,
pfi¢emz o trialogovych jednanich neni v primarnim pravu zminka.>*® Ackoli 1ze aplikovat dimenzi
hodnoty demokracie na fungovani EU jen do urcité miry (srov. podkapitolu 1.2.1.), nelze se
v souvislosti s vySe uvedenym nepozastavit nad uvahou, ze organy EU svym jednanim nesledu;ji
procesy predpokladané v pravnich aktech, ale jednaji praeter legem, coz vzhledem k tomu, ze se

jedné o pomyslné organy vetejné moci, mize byt vnimano jako poruSeni zasady pravniho statu.

3.3 Diléi zavér

V prvni podkapitole vymezujeme, které procedury oznacujeme jako neformalizované a co
toto oznaceni obndsi. Nejprve na zaklade atributi formalnosti a neformalnosti rozhodovani EU
nastinénych v tabulce ¢. 3 se dobirdme k definici neformalizovanych procedur. Na toto
navazujeme 1 vymezenim trialogl a trialogovych jednéni prostiednictvim bodu 68 rozhodnuti
SDEU zroku 2018 De Capitani proti EP. Trialogovym jednanim tedy rozumime neverejné,
neformalni tristranné jednani neupravené v obecné zavaznych pramenech prava, jehoz se ucastni
zastupci Parlamentu, Rady a Komise, kdy cilem techto kontaktii je rychlé nalezeni shody ohledné
souboru pozmeénovacich navrhii prijatelnych pro Parlament a Radu, a sice shodu, kterd musi byt
nasledné jeste schvalena temito organy v souladu s jejich prislusnymi vnitinimi postupy. Na
zaklad¢ toho uzavirame, Ze vzhledem k tomu, Ze SDEU pfi definici trialogovych jednani jako
jeden ze znakl zmifluje podavani pozménovacich navrhii, hovofime o trialogovych jednanich
stricto sensu pouze v oblasti fddného legislativniho postupu.

Déle zminlujeme plivod trialogovych jednani v dohodovacim ftizeni, nebot’ povaha t&chto
procedur je obdobna a konani dohodovaciho fizeni praktika trialogovych jednani provazela, kdyz

trialogova jednani méla ptipravnou povahu vici schiizi dohodovaciho vyboru. V této souvislosti

399V ivahu by dle naseho nazoru piipadalo subsumovat praktiku pouze pod ¢&l. 295 SFEU zavazujici
organy ke vzajemnym konzultacim pfi legislativni ¢innosti. Vzhledem k rozsahu a vyznamu trialogovych
jednani takové pravni posouzeni nicméné povazujeme za problematické.
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v nasledujici kapitole po shrnuti dosavadni pravni upravy trialogovych jednani srovnavame
standardy této upravy se standardy pravni Gpravy dohodovaciho fizeni, pfi¢emz ty u druhého
zminéného hodnotime jako vyssi. Pojem interinstitucionalniho jednani hodnotime jako totozny
s pojmem politického trialogu.

Za ucelem demonstrace faktického vyznamu uvéadime statistiku fadného legislativniho
postupu a trialogovych jednani. Pouze cca 17 % navrhi bylo v sou¢asném volebnim obdobi piijato
v druhém c¢teni, vSechny zbylé ve ¢teni prvnim. Z dostupnych statistik zmifiujeme to, ze 80 %
navrht je projednavanych v trialogovych jednanich. Jako pfic¢inu tohoto uvadime moznost organt
bezprostiedn€ jednat o navrhu a rychlost a efektivitu této praxe. Upozoriiujeme na skutecnost, ze
na rozdil od Rady a EK, jimz trialogova jednani a jejich dopad pln¢ vyhovuje, pozice EP takovato
neni.

Déale clenime trialogy nejprve podle pfedmétu na politické a technické, pricemz
prezentujeme jejich aktéry a postupy. Politické trialogy charakterizujeme S§ifeji, upozoriiujeme i
na jejich politickou prestiz a dynamiku, nebot’ vzhledem ke koncentraci vyznamnych zastupct
organli a bezprostfednimu jedndni o politickych otdzkach predstavuji ohnisko legislativniho
postupu a jako takové jsou vnimany mimo jiné poslanci EP. V zavéru se blize zabyvame vztahem
mezi politickymi a technickymi trialogy a upozoriiujeme na vyznam technickych trialogi, které
mnohdy piekracuji svou piipravnou povahu, nebot’ jsou pii nich probirany politické otazky.
V druhé ¢asti navrhujeme ¢lenéni dle faze a typu legislativniho postupu a identifikujeme celkem
Ctyfi typy trialogovych jednani v ramci fadného a dva typy tiistrannych jednani v ramci zvlaStniho
legislativniho postupu. Toto ilustrujeme s postoji organti a moznymi vysledky procedury v tabulce
¢. 4. V zavéru podkapitoly predkladdme ctyfi skupiny dalSich modalit neformalizovanych
procedur v ramci piijimani legislativnich aktd, konkrétné stinové schiize a schiize mezi zpravodaji
a stinovymi zpravodaji, neformalizované procedury pted zahajenim legislativnich postupt,
neformalizované procedury v Radé¢ a Evropské rad€¢ a tfistrannd jednani v rdmci zvlastnich
legislativnich postupli. Tyto charakterizujeme a upozorfiujeme na jejich pfipadné kolize

s nékterymi ze zasad fungovani EU.

Ve druhé podkapitole tteti kapitoly uvadime pét zpiisobtl, jakymi se trialogova jednani
projevuyji v fadném legislativnim postupu. V prvni ¢asti dovozujeme, ze trialogovd jednani
proceduru brzkych dohod konstituovala jako standardni podobu tadného legislativniho postupu,
pficemz materidlné touto procedurou substituovala proceduru ptredpokladanou pravni upravou.
Toto odGvodiujeme tim, ze byly nahrazeny nebo eliminovany klicové atributy fadného

legislativniho postupu de lege lata, konkrétné konéani vice nez jednoho ¢teni, ¢innost vyboru a
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pléna EP, podil miry vefejného projednavani navrhu na této ¢innosti, rozprava na plénu EP a
dohodovaci tizeni coby institut smefujici k pfimé konfrontaci zastupcii organt. V tomto lze dle
naSeho nazoru spatifovat primarni dopad praktiky trialogovych jednani ve vztahu k fadnému
legislativnimu postupu. Na zaklad¢ tohoto zavéru 1ze odpoveédéet na dilci otazku tykajici se druhé
hypotézy prace.

V nasledujici casti prezentujeme fenomény racionalizace a institucionalizace EP.
Racionalizaci dovozujeme v dusledku formalniho posileni EP a zvySeni narok na jeho fungovani,
v disledku ¢ehoz EP namisto fungovani jako politické forum usiluje o efektivni administrativné
technické fungovani. V této souvislosti i na ukor vztahd vertikalnich EP rozviji své vztahy
s ostatnimi nevolenymi organy EU, coz nazyvame institucionalizaci. Za ucelem efektivniho
fungovani dochézi k relokaci sil uvnitt EP smérem k vétSim strandm a etablovanym poslanciim
EP. V této souvislosti se zhorSuje vztah EP s vefejnosti, a to se projevuje na snizujici se volebni
ucasti. Dovozujeme zde negativni nasledky na zasadu rovnosti, plurality, reprezentativni
demokracie a délby moci, piicemz uvedené zvySuje demokraticky deficit EP.

Nésledné upozoriujeme na jeden z dalSich nasledkt v oblasti fungovani EP, kterym je
absence projednani na plendrnich zaseddnich, a z né&j vyvozujeme jednak ztizenou mozZnost
vetejnosti sledovat Cinnost jejich zastupct a jednak nemoznost ucastnit se na fungovani EP
aktivnéji, nebot’ brzké dohody snizuji podil procedury fadného legislativniho postupu, jez je
vetejna a pro vetejnost snaze reflektovatelna. Upozoriiujeme na skutecnost, ze EP do jisté miry
sam brzké dohody iniciuje, kdyZ se podili na jejich standardizaci tim, ze formalné bez bliZz§iho
zkoumani atributi navrhu zahajuje interinstituciondlni jednani, coz nekoresponduje s jeho
vnitinimi  pfedpisy. Uvedené hodnotime jako kolidujici se zdsadami fungovéani EP,
transparentnosti a reprezentativni demokracie.

Dale analyzujeme zplisob, jakym se EK pii vyuZiti trialogovych jednani posouva
k postaveni legislativnich organti v legislativnim postupu. EK ma dominantni legislativni
iniciativu a vzhledem k praxi brzkych dohod disponuje béhem celé procedury fadného
legislativniho postupu jednak pravomoci zpétvzeti navrhu a negativniho stanoviska, k cemuz
disponuje silnym ufednickym aparatem. Na zdklad¢ toho ptekracuje svou predpokladanou roli
nestranného organu pfi trialogovych jednanich a prosazuje vlastni postoje a zajmy, které zpravidla
spoc¢ivaji v minimalnich zménéach navrhu aktu, v jeho co mozné nejvétsi obecnosti a v jeho co
nejSirSim zmocnéni k pfijimani nelegislativnich akti, prostfednictvim kterych nadale EK (jiZ jako
hlavni normotviirce) predmét regulace nadale specifikuje. Upozoriiujeme v této souvislosti na
velmi silné faktické postaveni EK. K tomu dovozujeme, Ze vzhledem k trialogovym jednanim a

praxi brzkych dohod, kdy vSechny tfi orgdny na zakladé navrhu EK vyjednavaji v trialogovych
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jednénich a poté pouze v prvnim ¢teni formalizuji pfedbéznou dohodu, se ztraci rozdéleni na
legislativni organy a exekutivni EK, a ze o EK 1ze do jisté miry i v rdmci piijimani legislativnich
aktl hovofit jako o legislativnim organu.

Analyza dopadt na fungovani EP a EK nam umoziiuje ovérit platnost tieti hypotézy prace,
stanovici, ze V dusledku uzivani téchto procedur dochdzi pii legislativni ¢innosti k faktickému
fungovani nékterych organt EU v odlisnému oproti jeho podobé piedpokladané de lege lata.

Co se tycCe transparentnosti trialogovych jednéni a legislativnich postupt, pfedjimame, Ze
vzhledem k vyznamu trialogovych jednani na legislativnim postupu se jejich standard
transparentnosti vyznamné podepisuje na transparentnosti legislativniho postupu viibec. Na rozdil
od ostatnich dopadt zde predstavujeme recentni opatieni, nejprve Setieni veiejné ochrankyné prav,
rozhodnuti De Capitani proti EP a uzavieni IID 2016 a souvisejici novelizace JR EP, ktery ve
vztahu k transparentnosti trialogovych jednani hodnotime jako nejpokrocilejsi pravni akt.

Ve vysledku dovozujeme znany nedostatek vefejnosti coby prvni z projevi
transparentnosti legislativniho postupu, nebot’ trialogova jednani jsou nevefejna a vzhledem
k brzkym dohodam je vefejn€ navrh projednavén pouze ve vyborech a ¢aste¢n¢ na Grovni Rady.
V oblasti ptistupu k dokumentim shrnujeme rozhodnuti a piedjimadme, ze transparentnost
trialogovych jednani zlepsi poskytovani dokumentti i z pribézné konanych trialogovych jednani,
které ve svétle rozsudku bude nadale provadét EP. Jednani Rady nelze ptesné predvidat, pfi¢emz
plati, Ze vzhledem k znéni IID 2016 a povinnosti poskytovat dokumenty dovozené¢ SDEU by méla
dle naSeho nazoru i Rada dokumenty poskytovat a nové tak zvetejfiovat mnohé, coz doposud
vetejnosti zistavalo neznamé.

V zavérecné Casti jsme se vratili k hodnoté demokracie a jejim projeviim, piicemz jsme
upozornili na to, Zze mnoha rozhodnuti v ramci legislativniho postupu v disledku praxe
trialogovych jednani ¢ini nevoleni tfednici, a Ze jsou to tak 1 komisafi a zastupci na urovni Rady,
kteti nejsou schopni trialogové jednani sledovat a pln€ vykonavat své pravomoci, pro¢ez dochazi
k jevu, ktery oznacujeme jako razitkovani (rubber-stamping), kdyz voleni zastupci pouze formalné
posvécuji zavery u€inéné nevolenymi tfedniky. Toto hodnotime jako nekorespondujici se zdsadou

-----

upozoritujeme na potize narodnich parlamentli nasledovat trialogova jednani a uplatiiovat tak
kontrolu subsidiarity. V zavéru §ifeji polemizujeme nad zdsadou vladnuti v podminkéch pravniho
statu a skutecnosti, Ze praxe trialogovych jednani neni upravena v primarnim, je do jisté organy

EU ¢inéna praeter legem, coz je dle naSeho nazoru z pohledu této zasady diskutabilni.
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4 Navrhy de lege ferenda

Vzhledem k tomu, ze jsme se v pfedchozich ¢astech paralelné s charakteristikou a
analyzou dopadu trialogovych jednéani na fakticky stav mnohdy dopoustéli nékterych hodnocent,
pfindSime v této kapitole parcialni navrhy na zlepSeni stavli vytéenych jako negativnich. Cilem
neni poskytnout komplexni navrh pravni Gpravy fadného legislativniho postupu v navaznosti na
jeho ovlivnéni praxi trialogovych, nybrz piednést vice ¢i mén¢ radikalni feseni, jez se ve svétle
ptedchozi analyzy nabizeji. Navrh v podkapitole 4.3 Univerzalni iniciacni pravo EP a obcanska
iniciativa v jeho ramci reaguje jen na pravni Upravu legislativni ¢innosti, ostatni navrhy na
trialogova jednani coby soucast legislativniho postupu.

Funkce jednotlivych navrhii 1ze rozd¢lit do tii skupin. Prvni z nich je posilovani zasady
reprezentativni demokracie ve fungovani EU, coz se déje posilovanim EP nebo ndrodnich
parlamentt. Dalsi souhrnnou funkci je posilovani hodnoty demokracie jinak nez posilovanim
demokracie reprezentativni, tedy podporou demokratickych zasad, jez nespadaji zaroven do
kategorie zasad reprezentativni demokracie (napf. zésada plurality nebo zasada vladnuti
v podminkach pravniho statu).*”® Tyto dvé funkce zaroveii umoziuji zvy$ovani demokratické
legitimity EU a odstrafiovani demokratického deficitu, pficemz jako posledni funkci uvadime
podporu demokratického fungovani EP, coz vede k odstraniovani demokratického deficitu EP coby

organu EU.

4.1 Pravni uprava trialogovych jednani v primarnim pravu

Jak uvadime v kapitole 3 a jak konstatuje SDEU v rozhodnuti De Capitani proti EP,
trialogova jednani jsou soucasti fadného legislativniho postupu, pficemz si zde ziskala zasadni
vyznam a systém tfi ¢teni prakticky konstituovala jako systém brzkych dohod. Domnivame se, Ze
neni Zaddoucim stavem, aby tato skute¢nost nebyla reflektovana primarnim pravem a trialogova
jednani nadéle ziistala neformdlni procedurou.*’! Navrhli bychom proto zaélenit trialogova jednani
do systému tfi ¢teni pii inspiraci upravou dohodovaciho fizeni, ze kterého stejn€ podoba a proces
trialogovych jednani vychazi.*”> Rovn&z bychom omezili dobu trvani trialogovych jednani a

upravili zplisob nominace zpravodaje v EP.

400 Blize k zasadam fungovani a legislativni ¢innosti EU viz podkapitolu 1.2.
401 Srov. polemiku se zasadou vladnuti v podminkach pravniho statu v podkapitole 3.2.5.

402 Srov. komparaci pravnich Gprav v podkapitole 3.1.2.2.

109



Konkrétné bychom po piedlozeni navrhu EK navrhovali dobrovolné zahéjeni trialogovych
jednéni, jez by mohlo byt pojato jako svoldni dohodovaciho vyboru prvniho stupné, ktery by
nasledoval podobu trialogovych jednani, jak je charakterizujeme vyse. O zahdjeni by rozhodoval
EP, tak, jak rozhoduje o zahajeni jednani interinstitucionalnich jednani, pfi¢emz by bylo mozné
jednéni zahdjit v rdmci prvniho ¢teni, a to bud’ s mandatem ve formé zpravy vyboru nebo postoje
pléna. Po vzoru dohodovaciho fizeni bychom vyslovné stanovili pouze konzulta¢ni fungovani EK
v ramci procedury.

Proces jednani dohodovaciho vyboru prvniho stupné by byl omezen stejné jako dohodovaci
vybor lhiitou (spisSe dobou), po jejimz vyprSeni by musel byt dosavadni navrh predlozen plénu EP
nebo Radé¢ k dalSimu postupu v systému tii ¢teni. Omezena lhiita, nebo spise doba, by omezovala
prostor pro uzavieni brzké dohody a vedla by k tomu, ze kompromisy dojednané v ramci
trialogovych jednéni by ptipadné nemohly dojit do kone¢né podoby brzké dohody a dostaly by se
na plenarni zasedani, pricemz by doslo k SirSimu zapojeni ostatnich poslancti do procesu piijimani
navrhu.

V ramci EP bychom blize upravili zpisob nominace vyjednavaciho tymu. Konkrétné
bychom navrhovali nominaci zpravodaji a stinovych zpravodajii na zakladé hlasovani ve vyboru,
nikoli neformalni procedurou vybéru koordinatory vyboru, jak je tomu nyni (viz podkapitolu
2.3.1.1.). Vztah vyboru a vyjednavaciho tymu bychom stanovili po vzoru vztahu mezi delegaci EP
v dohodovacim vyboru a vyjednavaciho tymu tak, jak byl vymezen v JR EP pted novelou v roce
2016. Zalozen by byl tedy na informaéni povinnosti vyjednavaciho tymu a mozZnosti udileni

pokynt ze strany vyboru. K podminkam vedeni trialogovych jednani srov. dal$i navrh.

Zakotveni trialogovych jednéni v pravni Upravé fadného legislativniho postupu by
reflektovalo realnou zménu systému tadného legislativniho postupu, a hlavné by ptispélo zasadé
vladnuti v podminkéch pravniho statu, kdyz by piispéla k legalité procedury trialogovych jednéni.
Navrzend doba pro vedeni trialogovych jednani by umoZnila reagovat na problém absence
projednani navrhu na plenarnich zasedanich (viz podkapitolu 3.2.3.1.), jez vyvstava z praxe
brzkych dohod. Zapojila by $irsi spektrum poslancti EP, ¢imz by pfispé€la k pluralité a participaci
obcantll na procesu, nebot’ ti by mohli navéazat na déni v prib¢hu trialogovych jednani a navrhnout
svym poslancim dal§i postup, jez by nebyl v disledku uzavieni brzké dohody znemoznén.
Nominace zpravodajli celym vyborem umoznuje Celit institucionalizaci a relokaci sil uvnit EP.

Zaroven by se zabranilo fungovani EK jako jednoho z vyjednavatelt.
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4.2 Transparentnost trialogovych jednani

4.2.1 Maximalizace standardi pristupu k dokumentim

Zasadou transparentnosti jsme se zabyvali v podkapitole 1.2.2. a transparentnosti
trialogovych jednani v podkapitole 3.2.4. Dobrali jsme se k tomu, zZe ackoli SDEU judikoval
v rozhodnuti De Capitani proti EP povinnost EP zptistupnit na zddost dokumenty z probihajicich
trialogovych jednani, a Ze atkoli JR EP zaruduje uréité standardy téchto procedur, vysledny stav
nelze hodnotit jako uspokojivy. Transparentnost pfitom uzce souvisi se zasadou demokracie a
mimo jiné podminuje uplatnéni zasady participace obCani EU na vladnuti, zasady odpovédnosti
zvolenych zéstupcti, a tim i zdsady reprezentativni demokracie. EU se navic hlasi k co
nejoteviendj$imu piijimani rozhodnuti.*® My v této souvislosti proto nevidime jinou cestu nez
konecné syntézy vSech standardu transparentnosti, které zmintujeme napftic¢ praci, at’ jiz na zékladé
doporudeni evropské veiejné ochrankyné prav, nebo na zakladé existujicich pravnich akt(*** a
standard dohodovaciho fizeni.

Paklize se zaméfime na pristup k dokumentim a nékterd opatieni podporujici
transparentnost, navrhujeme v této souvislosti kone¢né vytvoteni databaze projedndvanych navrha
legislativnich aktl, kterd bude obsahovat kalenddr trialogovych jednani, aktuadlni ctyrsloupcoveé
dokumenty obsahujici i postoj Rady, sestavy jednotlivych organii a jejich ucast a ptipadné dalsi
relevantni dokumenty. V mens$i mife bychom jako publikaci povinné stanovili i dokumenty

z technickych trialogii. Toto vSe v pfehledném a uZivatelsky piiveétivém rozhrani.

Toto opatfeni by vedlo nejen k feSeni potiZi spojenych s nedostatkem transparentnosti, ale
vyrazné by podpotilo zdsadu reprezentativni demokracie, nebot’ transparentnost procesti by
umozinovala sledovat ¢innost volenych zastupct a vést je k politické odpovédnosti a k tomu by
vyfesila jeden z problémi narodnich parlamentl, kterym na jedné strané netransparentnost
trialogovych jednani ztézuje provadéni kontroly subsidiarity a na druhé znemoznuje ziskdvani
informaci o ¢innosti jejich zastupcli v Radé€. Nebyli by to jen obCané a narodni parlamenty, komu
by tento piistup pomohl, nebot’, jak uvadime v podkapitole 3.2.5., 1 na trialogovych jednanich
nezucastnéni poslanci EP ¢i ministfi mohou mit problém s nedostatkem aktuélnich informaci o

procedurach.

43 C1. 10 odst. 3 SEU.
404 Ptedevsim 11D 2016 a JR EP.
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4.2.2 Verejnost politickych trialogii

Asi nejodvazn€jsim navrhem zuvedenych v této kapitole je umoznit dalkovy piistup
k politickym trialogiim. V kontextu vyvoje procedury to zni nerealn¢, my se ovSsem domnivame,
Ze tato vefejnost je redlna a Ze by se pro ni i nalezla opora ve znéni Smluv. Jak uvadime v kapitole
2.1.2.1., paklize by bylo extenzivné interpretovano projedndvani navrhu ve smyslu ¢l. 15 odst. 2
SFEU, bylo by mozné nad povinnou vefejnosti trialogovych jednani uvazovat, nebot SDEU
judikoval, Ze trialogova jednani jsou soucasti fadného legislativniho postupu, pii¢emz EP je
povazuje za kli¢ovou fazi.**> Opatieni by tedy podle naseho nazoru nalezlo oporu v primarnim
pravu.

Konkrétné¢ by praxe spocivala pouze v rozsifeni vySe uvedeného zajiSténi prfistupu
k dokumentaci souvisejici s trialogovymi jednadnimi jeSt€¢ v moznosti zivé nebo ze zaznamu
sledovat prubéh vyjedndvani na politickych trialozich. Uvedené by se tykalo pouze trialogh
politickych, technické trialogy by zustaly nevetejné, coz by zajistilo nékteré benefity, jez praxe
organim EU piindsi. Paklize by se opatfeni zkombinovalo s omezenou dobou pro konani
trialogovych jednani a dil¢i povinnosti zpfistupnit dokumenty i z technickych trialogt, jak
navrhujeme vyse v této kapitole, dalo by se uvazovat i nad 0casti zpravodaje a stinovych
zpravodaji i na technickych trialozich. To by nevedlo k pfesunu ¢innosti z politickych trialogli do
technickych, nebot’ by to tc¢astnici politickych trialogi vzhledem k omezené dobé nemohli casové
zvladat. Dalkovy pfistup by mohl existovat v ramci piedestirané databaze, pti¢emz by bylo vhodné
zdznamy provazat s Ctyfsloupcovymi dokumenty a piehledné vymezit, jaké politické otazky
vyvstaly v souvislosti s projedndvanim navrhu a co je tedy pfedmétem konkrétniho politického
trialogu.

Obcané EU by tak mohli pfimo sledovat fungovani jejich zastupci a vnimat podstatu
vyjednavani mezi legislativnimi organy a EK hajici rizné zajmy. Jednalo by se o nejhmatatelné;si
mozné zprostiedkovani unijni politiky.**® Oproti rozpravam na plenarnim zasedani, jez mohou byt
vnimana jako formalizovana a neptehlednd, by se jednalo o zdznamy dynamické c¢innosti
interinstituciondlniho vyjednavani, jez by mohlo oslovit $irSi vetejnost a snadnéji se dostat do
evropskych médii. Opatfeni by tak zvySilo transparentnost legislativni ¢innosti. Vedlo by ke

zvyseni odpovédnosti volenych zastupcii, jejichZ politické vykony by byly konkrétné dostupné.

405 Bod 73 rozhodnuti De Capitani proti EP.

496 To i vzhledem k tomu, Ze politické trialogy pfedstavuji ohnisko legislativniho postupu. Srov.
podkapitolu 3.1.4.2.
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Rovnéz participace obcanli na evropské politice by mohla byt opatfenim zvySena, nebot’ by

v abstraktni roviné ob¢aniim umoznila dostat se k legislativni ¢innosti velmi blizko.

4.3 Univerzalni inicia¢ni pravo EP a modalita ob¢anské iniciativy v jeho
ramci

4.3.1 Inicia¢ni pravo EP

V podkapitole 2.3.1.1. jsme uzavieli, ze souc¢asnd podoba legislativniho podnétu EP podle
¢l. 225 SFEU v praxi vede k ptedlozeni navrhu legislativnich akti minimalné€, pfi¢emz oblasti,
kde ma EP legislativni iniciativu stricto sensu, se tykaji vyhradné jeho fungovani. Navrhovali
bychom EP legislativni iniciativu stricto sensu ptiznat. Prvotni argumenty zni, Ze legislativni
iniciativa je standardni pravomoci legislativnich organii v reprezentativnich demokraciich a ze EP
ma v soucasné dob¢€ pravo veta, s nimz pravo legislativni iniciativy koresponduje. Konkrétné by
se jednalo o pravo EP zahajit svym navrhem tadny legislativni postup, coZ mu soucasna pravni
uprava neumoziuje. Piiuréovani podminek pro fungovani institutu bychom se inspirovali u pravni
pozméiovacich navrhii v JR EP.

Navrhovali bychom postup, kde navrh na piedloZzeni ndvrhu legislativniho aktu by
v evropském parlamentu mohla ptedlozit skupina dosahujici vysokou prahovou hodnotu ve smyslu
&l. 168a JR EP, kterou tvoii poslanci vice politickych skupin. Poget poslancti bychom tedy
zptisnili, aby nebylo moZné podavani navrhi poslanci EP z jediné politické skupiny. Posléze by
byl navrh ptedloZen ptedsedovi EP, jeZ by jej postoupil ptislusnému vyboru k posouzeni ve smyslu
¢l. 42 SFEU. Vybor by k navrhu pouze pfijimal stanovisko, jednalo by se o ur¢itou formu
,konzultace* vyboru. Posléze by byl spole¢né se stanoviskem vyboru navrh pfedlozen k hlasovani
na plenarnim zasedani a k jeho vyslednému predlozeni EK a Rad¢ by byla potieba prostd vétsSina
¢lend EP. Posléze by EK pfijimala k navrhu stanovisko ve smyslu ¢l. 294 odst. 9 SFEU, pficemz
v piipad€, Zze by se jednalo o stanovisko negativni, musela by Rada navrh legislativniho aktu
prijmout jednomysIng€. V tvahu by pfipadala jest¢ druha modalita, kdy by pro pfedlozeni navrhu
byla potfebnd vétSina vSech nebo kvalifikovani vétSina clenit EP, nacez by 1 pfes negativni
stanovisko EK hlasovala Rada kvalifikovanou vétSinou. V ptfipadé, kdy by Rada pfijala zmény

v navrhu, pokracovalo by se systémem tii cteni dle ¢l. 294 SFEU.

407 Srov. Tabulka ¢. 1.

113



Za ucelem dosazeni institucionalni rovnovéahy v EU by bylo vhodné zvazit i posileni
nékterych dalSich instituti. Konkrétn€ je mozné zamyslet se nad legislativni iniciativou Evropské
rady, ktera stejn¢ hraje v této oblasti vyznamnou roli (viz podkapitolu 2.3.) a piipadn¢ nad pravnim
ukotvenim praxe green cards,**® jez by vedlo k uréité modalité legislativni iniciativy u narodnich

parlamentl. Pfirozen¢ v uvahu ptipada i legislativni iniciativa Rady.

Ve vysledku by vySe demonstrovanym nastrojem bylo mozné celit problému silného
postaveni EK plynouciho mimo jiné z jeji dominantni legislativni iniciativy. Zaroven by doslo
k externimu posileni EP, ¢imz by byla stimulovana zésada reprezentativni demokracie, konkrétné
by opatfeni mimo jiné pfispélo k institucionalni rovnovaze a fungovani politickych skupin.

Vysledné by doslo k posileni demokratické legitimity EU.

4.3.2 Obcanska iniciativa v ramci legislativni iniciativy EP

Jak uvadime v podkapitole 2.3.1.2., legislativni iniciativa EP a obCanska iniciativa jsou do
jist¢ miry konkuren¢nimi mechanismy. Vzhledem k tomu, ze fungovani EU je zaloZeno na
reprezentativni demokracii,*” mohlo by byt piinosné vytvofit institut, jez by v rAmci legislativni
¢innosti pfedstavoval vazbu mezi EP a obCany EU.

V tivahu by pfipadal mechanismus, ktery by spocival v tom, zZe obcanskd iniciativa
v soucasné podob¢, pifi snizeném poctu podpisi, by vedla ke spusténi vySe navrzeného
mechanismu legislativni iniciativy EP. Konkrétn€ by ob¢anské iniciativa ve smyslu ¢l. 11 odst. 4
SEU s podporou 700 000 podpisii ob¢anil z péti riiznych ¢lenskych stati vedla k predlozeni ndvrhu
predsedovi EP, jeZ by posléze navrh postoupil vyboru a pokracovalo by se za stejnych podminek
jako pfii legislativni iniciativé EP. EP by mohl v prubéhu sbéru podpisti poskytovat vyboru ob¢ant
odbornou asistenci. Tento mechanismus by mohl fungovat vedle souc¢asné podoby obcanské
iniciativy s pfisnéjSim prahem.

Tento mechanismus by podpofil vertikdlni vztahy EP, jimZ nepfispiva institucionalizace
EP, ¢imz by umoznil fesit problém demokratického deficitu EP. Zaroven by takovato vysledna
uprava demonstrovala pfednost reprezentativni demokracie pifed demokracii pfimou a podpoftila
by existenci evropského dému a participaci ob¢ant na fungovani EU. Vzniklo by pojitko mezi
vetejnosti a EP a ob¢ané EU by dostali do rukou formalni néstroj, jimz by méli ptilezitost ovlivnit

fungovani EP, coZ by mohlo adekvatné dopliiovat samotné volebni pravo.

498 Srov. kontrolu subsidiarity narodnimi parlamenty a jeji alternativni vyuZivani v podkapitole 2.3.3.
49 C1. 10 odst. 1 SEU.
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Zavér

V této praci jsme charakterizovali pravni Gpravu piijiméani legislativnich akti v EU na
zaklad¢€ soucasného stavu védéni a tuto jsme uvedli do souvislosti s praktikou neformalizovanych
procedur s akcentem na trialogova jednani a fadny legislativni postup. Poté, co jsme se ve svétle
recentni judikatury neformalni procedury a trialogova jednani vymezili, analyzovali jsme dopad
jejich uzivéani na soudobou faktickou podobu piijimani legislativnich akti v EU a na aktéry této
¢innosti. Toto jsme dil¢im zplsobem zhodnotili z pohledu hodnoty demokracie a zasady
transparentnosti fungovani EU a navrhli jsme néktera opatieni, jez by umoznila zamezit
negativnim dopadiim trialogovych jednani na pfijimani legislativnich akti, pficemz by zachovala
moznost organt trialogova jednani nadale provozovat. V ramci organizacni struktury EU se prace
soustfedi na fungovani EP. Vysledky dil¢ich analyz a shrnuti bliz§ich charakteristik uvadime

v dil¢ich zavérech, pficemz nyni zodpovidame zékladni a dil¢i vyzkumné otazky prace.

Jeste pred tim, nez jsme piistoupili k druhé ¢asti prace, jsme se pii vykladu o legislativni
¢innosti de lege lata na zaklad¢ dil¢ich analyz dostali k nékterym zavérim, jez nemaji pfimy
vyznam pro zakladni vyzkumnou otazku prace, ale jez zodpovidaji n¢které jiné dilezité otazky
spojené se soucasnou pravni Upravou. Z téchto uvadime vymezeni legislativniho postupu ve svétle
rozhodnuti Slovensko a Madarsko proti Rade v kapitole 2.2. Zde na zdklad¢ ustanoveni ¢l. 289
SFEU formu pravnich aktli oznacujeme jako determinovanou druhem ptedeslé normotvorné
procedury a na zaklad¢ argumentace zaloZené na gramatickém vykladu SDEU demonstrované v
bodech 58 a 65 rozsudku konstatujeme, Ze legislativni akty jsou vyhradné akty pfijaté na zakladé
legislativniho postupu, ktery je takto explicitné oznacen ve Smlouvach ve zmociiovacim
ustanoveni. U pravnich akth, jez byly piijaty na zaklad€ procedury, kterd vykazuje znaky
zvlastniho legislativniho postupu, aniz by vSak takto byla oznacena ve znéni Smluv, uzavirame,
ze forma téchto pravnich aktl je nelegislativni, a ze v disledku tohoto vznika nova Sedd zona v
oblasti akti nelegislativnich a ty nadéale nelze vylucné €lenit na provadéci a delegované. Tuto
skupinu oznacujeme jako nelegislativni akty sui generis. Tento zavér tedy nesouvisi
s neformalizovanymi procedurami a zdkladni vyzkumnou otazkou prace, za to vSak umoziuje
presné zaradit oblast fadného a zvlastniho legislativniho postupu.

Jako druhy takovy zavér predstavujeme vysledky nasi analyzy v oblasti legislativni
iniciativy EU. PfinaSime vlastni feSeni klarifikace institutu legislativni iniciativy spocivajici v
rozliSeni institutu legislativni iniciativy stricto sensu, jez predstavuje iniciacni pravo spocivajici
v povinnosti orgdntl zahajit na zakladé tohoto ukonu legislativni postup, a na druh¢ stran¢ institutu

prava podnétu, jez lze oznacit jako iniciativu iniciativy. V ndvaznosti na toto rozliSeni uvadime
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v tabulce €. 1 jednotlivé modality téchto instituti. Dale se zabyvame povahou a aplika¢ni praxi a
vyznamu instituti podnétu EP podle ¢l. 225 SFEU a obcanské iniciativy. Po jejich blizsi
charakteristice konstatujeme, ze se jednd o nami definovana prava podnétu. K tomu uvadime
statistiku jejich dosavadniho aplika¢niho pouziti a uzavirame, ze vzhledem k tomu, Ze pouze cca
19 % podnéti EP a pouze 4 ob¢anské iniciativy vedly k pfedlozeni nadvrhu legislativniho aktu EK,
se nejednd o instituty, jez by se daly povazovat za fakticky vyznamné. K takovémuto ndzoru se
dostavame i u iniciativy Clenskych stati podle ¢l. 76 pism. b) SFEU, u té vSak nicmén¢ uvadime,
ze se jednd o realnou legislativni iniciativu. Vyslednym zjisténim bylo, ze EK mé nadale v ramci
konkuren¢ni instituty maji nizky aplikaéni vyznam. Upozoriiujeme, Ze dalSim organem
vyznamnym ve fazi pfed zahdjenim legislativnich postupl je Evropska rada. Tyto zavéry maji
vyznam pro postaveni EK a na jejich zdklad¢ jsme dovodili nékteré modality neformalizovanych
procedur odlisnych od trialogovych jednani (napf. jednani na trovni Evropské rady pied
predloZzenim navrhu pravniho aktu). Zaroven jsou tyto i zakladem pro navrh na legislativni

iniciativu EP v navrzich de lege ferenda.

Ptejdéme nyni na zavéry souvisejicimi ptimo s hypotézami a zakladni otdzkou prace. Prvni
hypotézu prace lze potvrdit zodpovézenim otazky, zda a jaké jsou uzivané neformalizované
procedury pfi pifijimani legislativnich akti? My v této souvislosti v tabulce ¢. 3 vymezujeme
procedury, které hodnotime jako neformalizované a posléze identifikujeme skupinu ustilenych
modalit téchto procedur uzivanych pii pfijimani legislativnich akti. Do této skupiny fadime
trialogova jednani, stinové schlize a schliize mezi zpravodaji a stinovymi zpravodaji,
neformalizované procedury pied zahdjenim legislativnich postupli, neformalizované procedury
v Rad¢ a Evropské rad¢ a tiistranna jednani v ramci zvlaStnich legislativnich postupti.

BliZe se zabyvame trialogovymi jednanimi. Na zdklad€ kombinace bodu 68 rozhodnuti De
Capitani proti EP z roku 2018 a vymezeni neformalizovanych procedur vymezujeme trialogové
jednani jako neverejné, neformalni tristranné jednani, neupravené v obecné zavaznych pravnich
aktech, jehoz se ucastni zastupci Parlamentu, Rady a Komise, kdy cilem téchto kontaktii je rychlé
nalezeni shody ohledné souboru pozmenovacich navrhii prijatelnych pro Parlament a Radu, a sice
shodu, ktera musi byt naslednée jeste schvilena temito organy v souladu s jejich prislusnymi
vnitinimi postupy. Na zaklad¢ toho uzavirdme, ze vzhledem k tomu, ze SDEU pii definici
trialogovych jednani jako jeden ze znakl zmifluje podavani pozménovacich navrhli, hovofime o

trialogovych jednanich stricto sensu pouze v oblasti fadného legislativniho postupu.
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Dale se blize zamétujeme na podstatu trialogovych jednani. Zmiiujeme jejich pivod v
koncepci dohodovaciho fizeni, nebot’ povaha téchto procedur je obdobné a konani dohodovaciho
fizeni a praktika trialogovych jednani dohodovaci fizeni dfive provazela, méla ptipravnou povahu
vuci schtizi dohodovaciho vyboru. Za icelem demonstrace faktického vyznamu uvadime statistiku
radného legislativniho postupu a trialogovych jednani. Pouze cca 17 % névrhii bylo v souc¢asném
volebnim obdobi pfijato v druhém ¢teni, vSechny zbylé ve ¢teni prvnim a z dostupnych statistik
zminujeme to, Ze pfiblizné 80 % navrhi je projednavanych v trialogovych jednéanich. Jako pticinu
tohoto rozsifeni uvadime moznost organti bezprostiedné jednat o navrhu a rychlost a efektivitu
této praxe. V ndvaznosti na to pfedstavujeme fenomén brzkych dohod coby aktl pfijatych na
zaklade trialogovych jednani v prvnim nebo na zacatku druhého cteni.

U trialogovych jednani se dale zabyvame jejich pravni ipravou existujici pfedevsim v JR
EP. Vypocitame pravni akty, v nichz se trialogova jednani nachézeji, a uzavirame, ze se jedna o
obecné nezavazné pravni akty, takze zdejSi regulace nebrani tomu hovofit o trialogovych
jednanich jako o neformalizovanych procedurach. Analyzujeme pojem interinstitucionalniho
jednani uzivany v JR EP a hodnotime jej jako odpovidajici pojmu politického trialogu. Dale
srovnavame standardy této upravy se standardy pravni Gpravy dohodovaciho fizeni, pficemz ty u
druhého zminéného hodnotime jako vyssi. Upozoriiujeme na skutecnost, ze trialogova jednani
nejsou reflektovana v primarnim pravu EU, na coz navazujeme v kapitole 3.2., kdyz zkoumame
praktiku trialogovych jednani a jeji dopad ve vztahu k hodnoté demokracie a z ni vyplyvajicich
hodnot.

Déle clenime trialogy nejprve podle pfedmétu na politické a technické, pticemz
prezentujeme jejich aktéry a postupy. Politické trialogy charakterizujeme $iteji, upozoritujeme i
na jejich politickou prestiz a dynamiku, nebot’ vzhledem ke koncentraci vyznamnych zastupct
organll a bezprostfednimu jednani o politickych otdzkach predstavuji ohnisko legislativniho
postupu. V zavéru se blize zabyvame vztahem mezi politickymi a technickymi trialogy a
upozoritujeme na vyznam technickych trialogt, které mnohdy piekracuji svou ptipravnou povahu,
nebot’ jsou pii nich probirany politické otdzky. V druhé ¢asti navrhujeme ¢lenéni dle faze a typu
legislativniho postupu a identifikujeme celkem Ctyfti typy trialogovych jednani v rdmci fadného a
dva typy tiistrannych jednani v rdmci zvlastniho legislativniho postupu. Toto ilustrujeme s postoji
organt a moznymi vysledky procedury v tabulce €. 4. V mensi mife charakterizujeme 1 ostatnimi
nami dovozené modality.

Na zéklad¢ vySe uvedeného odpovidame, Ze lze identifikovat a blize vymezit ustalené
modality procedur nezakotvenych v zdvaznych pramenech prava EU, které organy EU provadeé;ji

pii pfijimani legislativnich akt. Prvni hypotézu tak povazujeme za ovétenou.
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Druhou hypotézu prace miizeme ovéftit, kdyz zodpovime, zda se projevuji neformalizované
procedury na faktické podob¢ tadného legislativniho postupu a jak se tato faktickd podoba lisi od
stavu piredpokladaného v pravni uprave.

V praci dovozujeme, Ze trialogova jednani proceduru brzkych dohod konstituovala jako
standardni podobu tadného legislativniho postupu, pfiCemz materidlné¢ touto procedurou
substituovala proceduru predpoklddanou pravni upravou. Toto odlivodiujeme tim, ze byly
nahrazeny nebo eliminovany klicové atributy fadného legislativniho postupu de lege lata.

Mezi ty fadime konkrétné konani vice nez jednoho cteni, ¢innost vyboru a pléna EP, podil
miry vefejného projednavani navrhu na této Cinnosti, rozprava na plénu EP a dohodovaci fizeni
coby institut sméfujici k pfimé konfrontaci zastupci orgdnii. Ve svétle statistiky uvedené
v podkapitole 3.1.3. dovozujeme, ze fakticky v fddném legislativnim postupu nedochazi ke konani
vice neZ jednoho ¢teni, pti¢emz ve druhém CEteni jsou navrhy typicky ptijimany na zacdtku. Systém
tii Cteni, kdy si organy vicekrat vyméni své postoje a ktery miize vést az k dohodovacimu fizeni,
se fakticky nevyskytuje. Vzhledem ke konani trialogovych jednani vSak dochazi ke zvyraznéni
funkce zpravodaje a vyjednavaciho tymu, ktefi na trialozich vyjednavaji. Paklize dojde k dosaZeni
pfedbézné dohody, vybor tuto pouze se zpravou vyboru piedlozi plénu a plénum ji bez rozpravy
pfijima. Meritum ¢innosti tedy provadi zpravodaj a vyjednavaci tym, nikoli vybor a plénum.
Smyslem institutu dohodovaciho fizeni je postavit tvaii v tvar organy a vést je ke kompromisnimu
znéni textu. Tuto funkci vSak ptebrala trialogova jednani, kterd piedstavuji uréitou modalitu
dohodovaciho fizeni konanou jiz v ramci prvniho ¢teni. Co se ty¢e miry vefejnosti projednavani
navrhu, je vzhledem k povaze trialogovych jedndni omezena. To souvisi s pfijimanim navrhu na
plenarnim zasedani EP, kdyz EP jeho jednaci fad umoZznuje hlasovat o predbézné dohodé plynouci
z trialogovych jednani bez rozpravy.

Na otazku vysledné odpovidame kladné&, nebot’ se trialogova jednani coby neformalizované
procedury projevuji na faktické podobé tfadného legislativniho postupu, nebot’ zavadi jako
standardni proceduru tzv. brzkych dohod. K odliSnostem procedury brzkych dohod od procedury
predpokladané de lege lata srov. odstavec vySe. V této souvislosti tedy povazujeme za ovéienou
druhou hypotézu, Ze v disledku uZzivani neformalizovanych procedur dochdzi ke konstituci

podoby fadného legislativniho postupu, kterd je odlisna od podoby piedpoklddané de lege lata.
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Tteti hypotézu prace muzeme ovetit, kdyz zodpovime otazku, zda se projevuji
neformalizované procedury na faktické podobé fungovani nekterych organti EU v rdmci pfijimani
legislativnich akta a zda je vysledné fungovani odlisné oproti jeho podob¢ piedpokladané de lege
lata.

V praci dovozujeme u EP, EK nékteré zmény jejich fungovani v ramci legislativnich
postuptl v diisledku praxe trialogovych jednani.

Co se tyce EP, u n¢j hovoiime o fenoménu racionalizace a souvisejicim fenoménu
institucionalizace. Racionalizaci dovozujeme v disledku formalniho posileni EP a zvySeni naroka
na jeho fungovani, v disledku ¢ehoz EP namisto fungovani jako politické forum usiluje o efektivni
administrativné technické fungovani. V této souvislosti na tkor vztaht vertikdlnich EP rozviji své
vztahy s ostatnimi nevolenymi organy EU, coZ nazyvame institucionalizaci. Za ucelem
efektivniho fungovani rovnéZz dochdzi k relokaci sil uvnitt EP smérem k vét§im strandm a
etablovanym poslancim EP. Tito poslanci totiz byvaji nominovani jako zpravodajové nebo
zastavaji funkce ve vnitinich organech EP, na zakladé ¢ehoz se ucastni nebo jsou schopni
zorientovat se v procesech trialogovych jednani a vii¢i ostatnim orgdniim vystupuji jako primarni
reprezentanti EP ve vztahu k ndvrhu. Takto omezuji vyznam svych kolegii a hrozi zde vznik
poslancti EP druhé kategorie. Nasledn¢ upozoritujeme na eliminaci projednani na plenarnich
zasedanich, a zné vyvozujeme jednak ztizenou moznost vefejnosti sledovat Cinnost jejich
zastupcil a jednak nemoznost G€astnit se na fungovani EP aktivnéji, nebot’ brzké dohody snizuji
podil procedury ftadného legislativniho postupu, jeZ je vefejna a pro vefejnost snaze
reflektovatelnd. Vysledné lze uzaviit, Ze lze pozorovat vnitini zmény fungovani EP v podobé
jeho institucionalizace.

Co se ty¢e EK, u té jsme dovodili zpiisob, jakym se pifi vyuziti trialogovych jednéani
posouva k postaveni legislativnich organti v legislativnim postupu. EK mé& dominantni legislativni
iniciativu a vzhledem k praxi brzkych dohod disponuje béhem celé procedury ftadného
legislativniho postupu jednak pravomoci zpé&tvzeti navrhu a negativniho stanoviska, k ¢emuz
disponuje silnym ufednickym aparatem. Na zdklad¢ toho piekracuje svou predpokladanou roli
nestranného organu pfi trialogovych jednanich a prosazuje vlastni postoje a zajmy, které zpravidla
spoc¢ivaji v minimalnich zménach navrhu aktu, v jeho co mozné nejvétsi obecnosti a v jeho co
nejSir§Sim zmocnéni k pfijimani nelegislativnich aktd, prostfednictvim kterych nadéle EK (jiZ jako
hlavni normotvirce) pfedmét regulace nadale specifikuje. Upozoriiujeme v této souvislosti na
velmi silné faktické postaveni EK a k tomu dovozujeme, Ze vzhledem k trialogovym jednanim a

praxi brzkych dohod, kdy vSechny tfi organy na zéklad¢ ndvrhu EK vyjednavaji v trialogovych
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jednénich a poté pouze v prvnim c¢teni formalizuji predbéznou dohodu, se ztraci rozdé€leni na
legislativni organy a exekutivni EK, a ze o EK Ize do jisté miry i v rdmeci pfijimani legislativnich
aktl hovofit jako o legislativnim organu.

Znovu odpovidame kladné€ na piedchozi otazku a potvrzujeme tak hypotézu, ze v dasledku
uzivani téchto procedur dochazi pfi legislativni ¢innosti k faktickému fungovani nékterych organt
EU odlisnému oproti jeho podobé predpokladané de lege Ilata. Konkrétné dochdzi
k institucionalizaci EP, v dusledku které se snazi rozvijet své horizontalni vztahy na tkor téch
vertikalnich a k relokaci sil v jeho vnitinim fungovani. EK prostiednictvim trialogovych jednani
dle naseho zavéru posiluje své postaveni, pficemz se blizi postaveni legislativnich organii
v legislativnich postupech.

Pti odpovédi na otdzku ovéiujici ctvrtou hypotézu zkoumame, zda uvedené nasledky téchto
procedur na legislativni ¢innost nekoliduji s postulaty n€kterych hodnot a zasad fungovani EU.

Zde primarné zkoumame vztah k zasadé transparentnosti. Vychézime z toho, ze vzhledem
k vyznamu trialogovych jednani na legislativnim postupu se standard jejich transparentnosti
vyznamné podepisuje na transparentnosti legislativniho postupu viibec. Predstavujeme recentni
opatieni v souvislosti s transparentnosti trialogovych jednani — nejprve Setfeni vefejné ochrankyné
prav, rozhodnuti De Capitani proti EP a uzavieni IID 2016 a souvisejici novelizace JR EP, ktery
ve vztahu k transparentnosti trialogovych jednani hodnotime jako nepokrocilejsi pravni akt. Ve
vysledku dovozujeme zna¢ny nedostatek vefejnosti coby prvni zprojevil transparentnosti
legislativniho postupu, nebot’ trialogova jednani jsou nevetfejna a vzhledem k brzkym dohodam je
vefejné navrh projednavan pouze ve vyborech a Castetné na urovni Rady. V oblasti piistupu
k dokumentim shrnujeme rozhodnuti a ptredjimame, ze transparentnost trialogovych jednani
zlepsi poskytovani dokumentl i1 z pribézné konanych trialogovych jednani, které ve svétle
rozsudku bude nadéle provadét EP. Jednani Rady nelze piesné pifedvidat, pficemz plati, Ze
vzhledem k znéni IID 2016 a povinnosti poskytovat dokumenty dovozené SDEU by m¢la dle
naSeho ndzoru 1 Rada dokumenty poskytovat a nové tak zvefejiiovat mnohé, coz doposud
vetejnosti zistavalo neznamé.

Ve vztahu k hodnoté demokracie a souvisejicich zdsad dovozujeme napfi¢ praci fadu
problematickych bodii. Zamétime-li se na zasadu reprezentativni demokracie a z ni vyplyvajici
zésady, s tou neni v souladu primarné racionalizace parlamentu, kterd omezuje zésadu participace
obCanil na vladnuti, pluralitu ndzori a rovnost ob¢ani EU. Déle trialogovd jednani omezuji
schopnost narodnich parlamentt uplatiiovat kontrolu subsidiarity. Posileni EK je pak v rozporu se

-----

odvozujeme zasadu pravniho statu a zde podotykéme, ze praxe trialogovych jednani neni upravena

120



v primarnim pravu a je do jisté organy EU c&inéna praeter legem, coz je dle naSeho nazoru
z pohledu této zasady diskutabilni.

Vzhledem k dopadiim trialogovych jednani na transparentnost a vzhledem k nesouladu
nasledkt uzivani trialogovych jednani s postulaty nékterych zasad vyplyvajicich z hodnoty
demokracie odpovidame kladn€ 1 na posledni dil¢i otdzku a potvrzujeme hypotézu, ze vySe
uvedené nasledky téchto procedur na legislativni ¢innost koliduji s postulaty n€kterych hodnot a
zéasad fungovani EU.

V posledni kapitole této prace navrhujeme vetfejnost politickych trialogh a zavaznou
maximalizaci standardd transparentnosti ve form¢ internetové databaze, zakotveni trialogovych
jednani v primarnim pravu po vzoru dohodovaciho fizeni, legislativni iniciativu EP a jeji spojenti
s modalitou institutu ob¢anské iniciativy. Uvadime vZdy diivodnost a ndleZitosti jednotlivych

navrhu.

Vysledné jsme potvrdili Ctyfi ze Ctyf hypotéz, na zakladé ¢ehoz bychom na zakladni
vyzkumnou otdzku prace odpoveédéli nasledujicim zpisobem a naplnili tak cil prace: Organy
v souvislosti s pfijimdnim legislativnich aktl uZzivaji neformalizované procedury, mezi které
muzeme fadit trialogové jednani, stinové schlize a schlize mezi zpravodaji a stinovymi zpravodaji,
neformalizované procedury pied zahajenim legislativnich postupti, neformalizované procedury
v Rad¢ a Evropské rad¢ a tfistranna jednani v ramci zvlastnich legislativnich postupii. Trialogova
jednani ptitom vedou ke konstituci procedur brzkych dohod jako standardni podobu fadného
legislativniho postupu, pfi¢emZ materidlné touto procedurou substituovala proceduru
predpokladanou pravni Gpravou. Toto odiivoditujeme tim, ze byly nahrazeny nebo eliminovany
kli¢ove atributy fadného legislativniho postupu de lege lata atributy brzkych dohod. Trialogova
jednani a ostatni neformalizované procedury navic vedou k faktickému fungovani nékterych
organt EU v ramci legislativni ¢innosti odliSnému oproti jeho podob¢ piedpokladané de lege lata.
Konkrétne¢ dochdzi k institucionalizaci EP, v dasledku které se tento organ snaZzi rozvijet své
horizontalni vztahy na Ukor téch vertikalnich, a k relokaci sil v jeho vnitinim fungovani. EK
prostiednictvim trialogovych jednani fakticky posiluje své postaveni, pfiCemz se blizi postaveni
legislativnich organti v legislativnich postupech. Vzhledem k dopadiim trialogovych jednani na
transparentnost fadného legislativniho postupu a vzhledem k nesouladu duasledki uZivani
trialogovych jednani s postulaty nékterych zésad vyplyvajicich z hodnoty demokracie 1ze uzavfit,
ze uvedené nasledky uzivani trialogovych jednani koliduji s nékterymi hodnotami a zdsadami

fungovani EU.
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Postaveni Evropského parlamentu v ramci normotvorby EU
Abstrakt

Téma préace se nachazi v oblasti legislativni ¢innosti EU. Cilem je ptedstavit soudobou
pravni upravu ptijimani legislativnich aktli a analyzovat vliv, jaky mé na jejich faktickou podobu
uzivani neformalizovanych procedur. Akcent je kladen v rdmci organizacni struktury na fungovani
Evropského parlamentu a oblasti neformalizovanych procedur na tzv. trialogova jednani.
Zkoumano je zaprvé, co jsou to neformalizované procedury a trialogova jednani, zadruhé, jaky je
vliv téchto procedur na faktickou podobu tadného legislativniho postupu ve svétle podoby
predpokladané de lege lata a zatieti, jak 1ze tento vliv hodnotit z pohledu hodnot a zdsad fungovani
EP.

Konkrétné na zaklad¢ pirehledu upravy de lege lata a vymezeni trialogovych jednéani a
ostatnich modalit neformalizovanych procedur ve svétle recentni judikatury zkoumame nékteré
typické projevy trialogovych jednani na faktickou podobu piijiméani legislativnich akth.
Dovozujeme v této souvislosti, ze trialogova jednani konstituovaly praktiku tzv. brzkych dohod
jako standardni koncepci fadného legislativniho postupu a materialn€ nahradily koncepci tii ¢teni
ptedpokladanou pravni Gpravou. Dovozujeme rovnéz zmény fungovani Evropského parlamentu,
kdyz hovotfime o jeho racionalizaci a institucionalizaci, a posileni postaveni Evropské komise,
kdyz dovozujeme jeji faktické fungovani jako legislativniho organu. V posledni fad¢ v kontextu
recentni judikatury hodnotime transparentnost fadného legislativniho postupu v kontextu
trialogovych jednani a hodnotime dopady trialogovych jednani ve vztahu k zdsadam plynoucim
z hodnoty demokracie.

V néavaznosti na diive uvedena hodnoceni de lege ferenda navrhujeme néktera opatfeni na
zlepSeni. Konkrétné bychom v primarnim pravu pravné upravili trialogova jednani po vzoru
dohodovaciho fizeni. Déle navrhujeme vefejnost politickych trialogii a ve svétle diive stanoveného
navrhujeme zfizeni internetové databdze zarucujici pfistup k dokumentim tykajicich se
trialogovych jedndni. Nakonec pfedstavujeme ndvrh nesouvisejici piimo s trialogovymi

.....

obcanské iniciativy v jeho ramci.

Klicova slova: trialogova jednani, Fadny legislativni postup, transparentnost
legislativni ¢innosti
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The Role of the European Parliament in the Rulemaking Process of the EU
Abstract

The topic of the thesis concerns the law-making of the European Union. It intends to
present the legal framework of the adoption of the adoption of legislative acts and analyse the
influence caused by the practice of informal procedures on de facto the situation in this field.
Within the organisation structure, the emphasis is placed on the functioning of the European
Parliament and within the informal procedures on so-called trilogue negotiations. Firstly, we
examine the nature of informal procedures and trilogue negotiations. Secondly, we analyse what
the influence of those procedures on the factual state of affairs of the ordinary legislative procedure
in the light of its de lege lata concept and thirdly we evaluate the outcome from the EU functioning
principles’ point of view.

After the de lege lata overview and the specification of the trilogue negotiations and other
modalities of the informal procedures, we analyse some typical impacts of the trilogue negotiations
on the practice of the adoption of legislative acts. We conclude that the trilogue negotiations
constituted the so-called early agreements practice as a standard concept of the ordinary legislative
procedure and materially substituted the three readings’ concept. We also conclude that changes
in the functioning of the European Parliament and the European Commission occurred. With
regards to the European Parliament, we describe its racialisation and institutionalisation, regarding
the European Commission we emphasise its empowerment leading to similar standing as the
legislative authority. Lastly, we evaluate the transparency of the ordinary legislative procedure in
the of the trilogue negotiations, and we evaluate the impacts of trilogue negotiations in relation to
the principles stemming from the democracy value.

We suggest some de lege ferenda measures following the partial evaluations in the thesis.
Concretely, we suggest the regulation of the trilogue negotiations in primary law on the basis of
the conciliation procedure. Further, we suggest the public nature of the political trilogues, and in
the light of previously mentioned, we suggest the establishment of an online database ensuring
documents access related to the trilogue negotiations. Lastly, we make a suggestion not directly
related to the trilogue negotiations in the form of legislative initiation of the European Parliament,
and within its concept, we suggest an establishment of a modality of the European Citizens’

Initiative.

Klicova slova: trilogue negotiations, ordinary legislative procedure,
transparency in the law-making
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